Absorbţia fondurilor structurale şi de coeziune în Romania: bilanţul perioadei 2007-2013 şi lecţii pentru exerciţiul financiar curent by Zaman, Gheorghe & Georgescu, George
MPRA
Munich Personal RePEc Archive
The absorption of structural and
cohesion funds in Romania: balance of
the period 2007-2013 and lessons for the
current financial exercise
Gheorghe Zaman and George Georgescu
20. May 2014
Online at http://mpra.ub.uni-muenchen.de/56144/
MPRA Paper No. 56144, posted 12. September 2014 16:24 UTC
 1 
The absorption of structural and cohesion funds in Romania:  
balance of the period 2007-2013 and lessons for the current financial exercise 
 
 
          Gheorghe Zaman, 
Corresponding Member of the Romanian Academy 
                                                 Director of the Institute of National Economy 
 
                                     George Georgescu 
                                     Senior Researcher 







Abstract: The balance of the financial exercise 2007-2013 revealed an absorption 
rate of 27% from the total EU Budget allocations for SCF in the case of Romania. 
This ratio, the lowest among CEE countries, has been under the influence of 
various causes, within the system of SCF accessing i.e. at the level of beneficiaries 
and MAs on different stages of absorption and also outer causes, mainly the legal 
framework weaknesses and the global crisis effects. The study highlighted the net 
beneficiary position of Romania relative to the EU budget, but the macroeconomic 
impact of SCF was found as having rather poor significance. The relevant 
macroeconomic indicators have registered unfavorable trends during post-crisis 
period, mainly in terms of foreign investments, external debt and public debt, 
which could not be mitigated by the SCF inflows. For the period 2014-2020, the 
new approach of the EU Cohesion Policy, more result-oriented, along with the 
lessons learned by Romania could address most of factors that are meant to 
improve the ESI funds absorption, a significant impact being also expected.   
Key words: EU Cohesion Policy; Structural and Cohesion Funds; absorption rate; 
macroeconomic indicators; European funds impact. 






Absorbţia fondurilor structurale şi de coeziune în Romania: 




  În contextul eforturilor îndreptate spre ameliorarea competitivităţii Uniunii 
Europene în ansamblu, Politica de Coeziune europeană reprezintă cel mai 
important instrument de susţinere a atingerii obiectivului convergenţei statelor 
membre, respectiv de promovare a coeziunii economice şi sociale prin reducerea 
disparităţilor, pornind de la nivelul regional. Obiectivul convergenţei include ca 
eligibile regiunile NUTS (2) în care PIB/locuitor (la puterea de cumpărare standard 
- PPS) este mai mic decât 75% din media UE şi se caracterizează printr-un nivel 
relativ scăzut de dezvoltare a infrastructurilor, investiţiilor şi serviciilor aferente 
mediului de afaceri. În cazul României (ca şi în cel al Poloniei, Bulgariei, Slovaciei 
şi ţărilor baltice) întreg teritoriul (practic toate regiunile) a fost declarat ca eligibil 
pentru finanţare în cadrul acestui obiectiv. 
  Pentru perioada 2007-2013, în scopul susţinerii acestei politici a fost alocat un 
buget de 347 mld. EUR (peste 1/3 din totalul bugetului UE), respectiv 201 mld. 
EUR prin Fondul European de Dezvoltare Regională (FEDR) şi 76 mld. EUR prin 
Fondul Social European (FSE), cunoscute şi sub denumirea de Fonduri Structurale 
(FS), precum şi 70 mld. EUR prin Fondul de Coeziune (FC). Pe lângă 
instrumentele FS şi FC, Uniunea Europeană promovează politici separate de 
dezvoltare rurală şi pescuit, susţinute financiar de Fondul European pentru 
Agricultură şi Dezvoltare Rurală (FEADR) şi Fondul European pentru Pescuit 
(FEP), de care beneficiază inclusiv România (circa 8,4 mld. EUR pentru perioada 
2007-2013), care nu fac însă obiectul studiului de faţă. 
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      Din totalul sumelor alocate de UE pentru fondurile structurale şi de coeziune, 
pentru perioada 2007-2013, României i-au revenit 19,2 mld. EUR, respectiv 9 mld. 
EUR prin FEDR, 3,7 mld. EUR prin FSE şi 6,5 mld. EUR prin FC. Raportate la 
numărul populaţiei aceste sume au reprezentat sub 1000 EUR/locuitor, fiind (alături 
de Bulgaria) cel mai scăzut nivel în raport cu celelalte ţări din Europa Centrală şi de 
Est, care au beneficiat de alocări UE pe locuitor de circa două ori mai mari. 
      Menţionăm că fondurile nerambursabile de la UE sunt destinate cofinanţării de 
proiecte (pe programe, respectiv axe prioritare, domenii majore şi direcţii de 
acţiune) într-o proporţie de maximum 85%, necestând a fi completate cu alocaţii de 
la bugetele naţionale şi contribuţii private din partea beneficiarilor. În cazul 
României, contribuţia antecalculată aferentă cofinanţării din bugetul naţional se 
situa la un nivel de circa 4,3 mld. EUR, ceea ce ridica suma totală alocată 
fondurilor structurale şi de coeziune pentru perioada 2007-2013 la 23,5 mld. EUR. 
 
2. Absorbţia fondurilor structurale şi de coeziune în perioada 2007-2013: 
comparaţii internaţionale între unele ţări membre UE  
 
       Arhitectura şi respectiv construcţia bugetului UE pe latura cheltuielilor ar 
trebui să fie fundamentată pe evaluarea eforturilor financiare în vederea atingerii 
obiectivelor, ţinând seama şi de capacitatea fiecărui stat membru de a atrage 
fondurile structurale şi de coeziune (FSC).  
Practica anilor anteriori, dar şi a perioadei de programare 2007-2013, a relevat 
diferenţe considerabile între sumele alocate şi respectiv plătite din bugetul 
comunitar, ceea ce pune în dificultate atingerea obiectivului convergenţei şi al 
reducerii decalajelor de dezvoltare, implicit a ameliorării competitivităţii UE, în 
contextul presiunilor concurenţiale ale pieţei globale.  
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Circuitul financiar al accesării FSC este relativ complex, în mod sintetic, putând 
fi rezumat la două faze:  
 
I. Plăţi UE, respectiv transferul unor sume (avansuri în cotă fixă şi plăţi 
intermediare) din bugetul UE către ţările membre, utilizate de autorităţile de 
management ale diferitelor programe din aceste ţări pentru demararea 
proiectelor (prefinanţări şi plăţi intermediare către beneficiari). Considerând că 
mărimea acestor sume depinde de realităţile implementării proiectelor,  
raportarea plăţilor UE la alocările UE relevă gradul de atragere a fondurilor, 
nereflectând direct rata lor de absorbţie. 
 
II. Rambursări UE, respectiv execuţia financiară a plăţilor intermediare, 
reprezentând sumele rambursate din bugetul UE, pe baza solicitărilor de plată 
din partea ţărilor membre, după verificarea eligibilităţii şi validării cheltuielilor 
din declaraţiile promotorilor de proiecte. Cu menţiunea că plăţile intermediare 
(neexecutate) din faza I se găsesc într-o relaţie de proporţionalitate directă cu 
rambursările din faza II (plăţi intermediare executate), gradul real de utilizare a 
fondurilor, respectiv rata de absorbţie este relevată prin raportarea rambursărilor 
UE la alocările UE.      
 
La nivelul UE, plăţile către statele membre (sume avansate + plăţi intermediare) 
din FSC în perioada 2007-2013 au reprezentat doar circa 60% din alocări, ceea ce 
(exceptând implicaţiile regulii n+2, respectiv extinderea cu doi ani a perioadei de 
cheltuire a sumelor alocate în anul n) ar însemna o sumă de aproape 140 mld. EUR 





Gradul de atragere şi rata de absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune  
în unele state membre UE, în perioada 2007-2013 
Sursa: pe baza datelor din Financial execution by period/fund/country, European 
Commission Inforegio. 
 
Din datele Comisiei Europene se constată că până la finele anului 2013, 
România a atras circa 7 mld. EUR (sume avansate + plăţi intermediare) din totalul 
de 19,2 mld. EUR al alocărilor UE pentru perioada 2007-2013, respectiv un grad de 
atragere a FSC de numai 36,7%, cel mai redus dintre ţările din Europa Centrală şi 
de Est luate în comparaţie (la care am adăugat Italia, care are 4 regiuni eligibile în 
cadrul obiectivului convergenţei). Polonia a reuşit să atragă circa 2/3 din fondurile 
alocate, în mărime absolută acestea reprezentând aproape 45 mld. EURo, respectiv 
de peste 6 ori mai mult faţă de România. Alte ţări, cum sunt Cehia, Slovacia, Italia 
şi Bulgaria au înregistrat un grad de atragere a FSC de circa 50% din alocările UE, 
iar Ungaria, cu aproape 60%, se situează în jurul mediei UE.  

















(0) (1) (2) (3) (4) = (2) : (1) (5) = (3) : (1) 
Bulgaria 6.673,6 3.225,3 2.666,3 48,3  40,0 
Republica Cehă 26.539,7 12.973,8 11.068,8 48,9  41,7 
Italia 27.955,9 13.535,9 11.906,5 48,4  42,6 
Polonia 67.185,5 44.784,4 39.387,2 66,7  58,6 
România 19.213,0 7.055,9 5.088,6 36,7  26,5 
Slovacia 11.498,3 5.523,6 4.968,5 48,0  43,2 
Ungaria 24.921,1 14.584,9 12.069,1 58,5  48,4 
TOTAL UE 347.563,3 208.920,2 184.244,6 60,1  53,0 
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      În ceea ce priveşte rata de absorbţie a FSC, se observă că, la nivelul UE, media 
a fost de 53% pe ansamblul perioadei 2007-2013, deasupra acesteia situându-se 
numai Polonia, cu aproape 59%. Majoritatea celorlate ţări luate în analiză au 
înregistrat o rată de absorbţie a FSC cuprinsă între 40% şi 43%. România, cu o rată 
de absorbţie de 26,5%, se situează pe ultima poziţie, înregistrând şi o diferenţă de 
peste 10 puncte procentuale faţă de gradul de atragere a fondurilor, ceea ce 
semnifică, pe lângă nivelul scăzut al rambursărilor, ritmul lent al execuţiei 




Gradul de atragere a alocărilor UE din FEDR, FSE şi FC 
          în unele state membre, în perioada 2007-2013       
           - % -   




Ţara FEDR FSE FC 
Bulgaria 50,41  54,73  42,08  
Republica Cehă 47,62  49,95  50,43  
Italia 45,04  58,66  … 
Polonia 71,21  70,32  57,95  
România 36,39  40,35  35,15  
Slovacia 55,07  46,89  37,47  
Ungaria 64,39  55,88  51,05  
TOTAL UE 60,74  63,40  54,69  
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          Dacă se examinează proporţia plăţilor UE în raport cu alocările pe fiecare din 
cele 3 fonduri structurale şi de coeziune (Tabel 2.2), nu se constată diferenţe majore 
în ce priveşte media UE  la nivelul totalului fiecărui fond, gradul de atragere a 
sumelor aferente FEDR situându-se în jurul acesteia, în cazul FSE fiind uşor 
superioară (cu 3,3 pp), respectiv în cel al FC uşor inferioară (cu 5,7 pp). Din acest 
punct de vedere, România se situează pe ultima poziţie la toate cele 3 fonduri, la o 
diferenţă de 20-24 pp. comparativ cu nivelul mediu al UE.  
  Se observă că Polonia depăşeşte pragul de 70% în privinţa gradului de 
atragere a fondurilor din bugetul UE în raport cu alocările la FEDR şi FSE, 
înregistrând o proporţie mai scăzută la FC (circa 58%). Ungaria înregistrează un 
grad ridicat de atragere a sumelor alocate, chiar peste media UE, în cazul FEDR 
(64,4%), dar mai scăzut în cazul FSE şi FC (56%, respectiv 51%).  
Aprofundând analiza în cazul FSE, pentru care sunt disponibile date, 
examinarea structurii plăţilor UE pe sume avansate şi respectiv plăţi intermediare 
permite relevarea unei situaţii mai aproape de realitatea stadiului absorbţiei efective 
a fondurilor.  
Cu observaţia că sumele avansate de UE în scopul cofinanţării proiectelor 
demarate se situează în marjele aprobate la nivel comunitar (plafon maxim de13% 
din totalul alocărilor) se constată că, în cazul sumelor aferente Fondului Social 
European, rata medie a plăţilor intermediare la nivelul UE a fost de 55,7% (Tabel 
2.3). România, cu o rată de 27,7%, situată exact la jumătatea mediei UE, se găseşte 
de departe pe ultima poziţie, fiind urmată de Slovacia (38%). 
Contrar impresiei generale conform căreia s-ar situa pe ultimul palier 
împreună cu România din punctul de vedere al capacităţii de absorbţie a fondurilor 
europene, Bulgaria a înregistrat o rată a plăţilor intermediare în totalul sumelor 




Structura plăţilor UE din FSE în unele state membre 
pe ansamblul perioadei 2007-2013* 
* la data de 30.11.2013 
Sursa: ESF 2007-2013 Advances + Interim Payments, European Commission 
Inforegio, February 2014. 
 
      Dintre ţările din Europa Centrală şi de Est singura care se situează deasupra 
mediei UE este Polonia, cu o rată a plăţilor intermediare de 61,6%. Examinarea 
graficului anual al plăţilor intermediare din perioada 2007-2013 pune în evidenţă 
evoluţia complet neuniformă a acestora (Tabel 2.4). În primii 2 ani ai perioadei de 
programare, respectiv 2007 şi 2008, rata plăţilor intermediare aferentă sumelor 
alocate prin FSE a fost practic zero, inclusiv la nivelul UE, ceea ce are ca explicaţie 
lag-ul în limite normale de circa 2 ani de la lansarea programelor cofinanţate de UE 
până la efectuarea de plăţi intermediare pentru demararea proiectelor, urmată de 
execuţia acestora prin rambursarea cheltuielilor. 
 
Ţara Plăţi UE (% în total FSE) 
Total Sume avansate Plăţi 
intermediare 
Bulgaria 54,7 9,0 45,7 
Republica Cehă 52,1 9,0 43,1 
Italia 61,7 7,5 54,2 
Polonia 70,3 8,7 61,6 
România 40,7 13,0 27,7 
Slovacia 46,9 9,0 37,9 
Ungaria 55,9 13,0 42,9 
TOTAL UE 64,1 8,4 55,7 
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Tabel 2.4 
Graficul anual al plăţilor intermediare din FSE în unele state UE  
în perioada 2007-2013 
                                - % în total FSE - 
* la data de 30.11.2013 
Sursa: ESF 2007-2013 Advances + Interim Payments. Status on 30/11/2013, 
European Commission Inforegio, February 2014. 
 
În perioada 2009-2013, în majoritatea cazurilor, se constată creşterea constantă 
dar semnificativă a ratelor plăţilor intermediare pe măsura avansului către finele 
perioadei. Referindu-ne la ansamblul UE, rata medie a acestor plăţi s-a majorat de 
la niveluri de 6% şi respectiv 8% în 2009, respectiv 2010 la 12% în 2011, 14% în 
2012 şi 15% în 2013.  
Situaţia pe ţări a graficului relevă diferenţe între Polonia şi Ungaria pe de o 
parte, care au înregistrat rate ale plăţilor intermediare relativ apropiate în anii 2011, 
2012, 2013 şi, pe de altă parte Cehia, Bulgaria şi România ale căror rate au 
explodat în 2013, depăşindu-le pe cele cumulate din întreaga perioadă 2009-2012.  
Ţara Total  
2007-2013 
2009 2010 2011 2012 2013* 
Bulgaria 45,7 0 3,6 7,4 11,5 23,3 
Republica Cehă 43,1 0 6,1 6,4 7,9 22,7 
Italia 54,2 6,6 4,8 10,2 16,4 16,1 
Polonia 61,6 5,5 9,7 16,3 16,6 13,5 
România 27,7 0 0,6 5,0 3,0 19,0 
Slovacia 37,9 1,8 3,1 9,4 16,5 7,1 
Ungaria 42,9 3,1 1,9 15,4 10,4 12,0 
TOTAL UE 55,7 6,1 8,3 12,4 14,0 14,7 
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Analiza comparativă internaţională a ratelor de absorbţie a fondurilor prin 
instrumentele financiare post-aderare ale UE în perioada 2007-2013 evidenţiază, cu 
diferenţieri între ţări, mai mici sau mai mari, o discrepanţă medie faţă de alocări de 
39,9 pp în cazul plăţilor şi respectiv de 47 pp în cazul rambursărilor.  
La momentul de bilanţ decembrie 2013, neluând în considerare prelungirile n+1, 
n+2 şi eventual n+3 în cazul României şi Slovaciei, discrepanţa relativ mare 
menţionată naşte o serie de întrebări: 
 estimările privind alocările au fost atât de mult supraevaluate în raport cu 
capacitatea reală de absorbţie a ţărilor beneficiare?; 
 impactul imprevizibil al crizei economico-financiare declanşate în anul 2008 a 
fost atât de puternic încât a invalidat semnificativ estimările iniţiale privind 
absorbţia fondurilor?; 
 capacitatea de rezilienţă a ţărilor UE la şocul extern al crizei a fost sensibil 
redusă astfel încât efectele (beneficiile) favorabile scontate ale fondurilor 
structurale şi de coeziune să nu poată fi realizate decât într-o proporţie de 50-
60% a alocărilor respective?; 
 nu în ultimul rând se pune şi întrebarea în ce măsură integrarea economică 
europeană a reprezentat un scut de protecţie anticriză, printre altele prin 
utilizarea fondurilor structurale şi de coeziune? 
Considerăm că, în cazul României, unul din factorii care au contribuit la o rată 
scăzută de absorbţie a fondurilor structurale au fost şi dificultăţile inerente unui 
exerciţiu (instrument) nou, inedit, generat de mecanismul de accesare şi 






3. Situaţia gradului de absorbţie a FSC în România 
 
      În acest context, România constituie din nou un caz particular al dinamicii 
recente a absorbţiei fondurilor europene, de această dată în sens pozitiv, plăţile 
intermediare aferente FSE dintr-un singur an, 2013, fiind de două ori mai mari 
decât cele cumulate în cei 6 ani precedenţi. Rata de 19% realizată în 2013 a 
contribuit în proporţie de 2/3 la ponderea de 27,7% înregistrată pe ansamblul 
perioadei de programare a FSE, ceea ce atenuează sensibil imaginea aproape 
dramatică ce se prefigura, din acest punct de vedere pentru ţara noastră, la începutul 
anului 2013 când se constata o rată de absorbţie efectivă (rambursări/alocări) de 
numai 8,6% în perioada 2007-2012, respectiv de circa 12% pe ansamblul FSC.  
      Contribuţia decisivă a rambursărilor realizate în anul 2013 la ameliorarea ratei 
de absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune de către România se explică, în 
principal, prin relaxarea constrâgerilor de ordin financiar: ieşirea ţării din procedura 
de deficit bugetar excesiv în 2013, respectiv alocări bugetare sporite pentru 
cofinanţare, inclusiv a proiectelor intrate sub incidenţa ajutoarelor de stat/de 
minimis; deblocarea plăţilor la programele operaţionale suspendate; facilitarea 
accesului la prefinanţări şi împrumuturi pe termen scurt ale trezoreriei pentru 
susţinerea proiectelor; accelerarea circuitului financiar al accesării fondurilor UE. 
  Conform  datelor  Ministerului Fondurilor Europene,  în perioada 2007-2013,  
s-au depus peste 41 mii proiecte de finanţare, din care au fost aprobate doar 14.876, 
procentul de promovabilitate fiind relativ scăzut, respectiv circa 35%, fără a ţine 
seama de numărul proiectelor aflate în evaluare la data de 31.12.2013 (Tabel 3.1).  
Pe programe, se remarcă promovabilitatea mai ridicată la PO Asistenţă Tehnică 
(88%) şi POS Mediu (71%) care au înregistrat însă şi un număr mai scăzut de 




Promovabilitatea proiectelor cofinanţate din Fondurile Structurale  
şi de Coeziune în România, în perioada 2007-2013 
Sursa: Situaţia la 31 decembrie 2013 a depunerii şi aprobării de proiecte, 
semnării de contracte de finanţare şi efectuării de plăţi către beneficiari, 
Ministerul Fondurilor Europene. 
 
Programele la care s-au depus un număr mare de proiecte au înregistrat şi o 
promovabilitate scăzută; astfel la PO Regional şi POS Creşterea Competitivităţii 
Economice procentul a fost sub 50%, iar la POS Dezvoltarea Resurselor Umane de 
numai 20%, numărul de aproape 9 mii proiecte aflate în evaluare la data de 
31.12.2013 fiind concentrate aproape exclusiv la aceste 3 programe. 
         Valoarea proiectelor aprobate diferă semnificativ în structura pe programe. 
Faţă de o medie de 2,2 mil. EUR/proiect pe ansamblul pogramelor, dacă la POS 
Creşterea Competitivităţii Economice şi Dezvoltarea Resurselor Umane se 
înregistrează o valoare medie / proiect de circa 1,2 mil. EUR, la POS Mediu aceasta 
 
Program 
Proiecte Proiecte aprobate 
Depuse Respinse În curs 
de 
evaluare 






PO Regional 8.555 3.132 423 4.098 47,9 1.798 
POS Mediu 656 172 22 466 71,0 16.606 
POS Transport 175 41 29 104 59,4 61.468 
POS Creşterea 
competitivităţii economice 
15.820 6.815 2.227 6.521 41,2 1.162 
POS Dezvoltarea  
Resurselor Umane 
14.982 5.252 6.285 3.084 20,6 1.190 
PO Dezvoltarea Capacităţii 
Administrative 
1.371 787 0 452 33,0 670 
PO Asistenţă Tehnică 171 17 3 151 88,3 1.627 
T O T A L 41.640 16.216 8.989 14.876 35,7 2.230 
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este de circa 16,6 mil. EUR, iar la POS Transport de peste 61 mil. EUR (MFE, 
2013). 
          Din datele comunicate de Ministerul Fondurilor Europene rezultă că, faţă de 
o medie de 26,5% a ratei de absorbţie a contribuţiei UE (rambursări / alocări UE) 
înregistrată la finele anului 2013 pe ansamblul programelor, procente mai ridicate 
(40-41%) s-au realizat la PO Regional şi respectiv Dezvoltarea Capacităţii 
Administrative (Tabel 3.2).  
 
Tabel 3.2 
Rata de absorbţie pe programe de finanţare din fondurile structurale şi de 
coeziune în România, în perioada 2007-2013 
Sursa: Situaţia la 31 decembrie 2013 a depunerii şi aprobării de proiecte, 
semnării de contracte de finanţare şi efectuării de plăţi către beneficiari, 
Ministerul Fondurilor Europene 
         
        Cele mai scăzute niveluri ale ratei de absorbţie, respectiv sub 20%, le-au 
înregistrat POS Creşterea Competitivităţii Economice (17,5%) şi POS Transport 








PO Regional 3.966.021.762 1.646.565.915 41,52 
POS Mediu 4.412.470.138 1.052.139.677 23,84 




2.554.222.109 447.006.603 17,50 
POS Dezvoltarea  
Resurselor Umane 




208.002.622 83.322.994 40,06 
PO Asistenţă Tehnică 170.237.790 35.259.919 20,71 
T O T A L 19.213.036.712 5.088.612.674 26, 49 
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(19,8%), la acesta din urmă fiind semnificative şi valorile absolute: 876 mil. EUR 
sume rambursate faţă de 4,4 mld. EUR alocări UE, între altele şi pe seama cauzelor 
care au determinat suspendarea temporară a unor operaţionale în general. 
   În ciuda ameliorării absorbţiei fondurilor structurale şi de coeziune în 2013, se 
poate afirma că cele 5,1 mld. EUR sume rambursate de UE din alocările de 19,2 
mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013, reprezentând cea mai slabă rată de 
absorbţie dintre statele UE, se situează la un nivel total nesatisfăcător în raport cu 
necesităţile de dezvoltare ale României. 
   Pe fondul general al ratei scăzute de absorbţie a fondurilor europene şi a 
naturii obiective a diferenţierii acestora pe programele operaţionale, rămâne 
deschisă întrebarea referitoare la dimensiunea inacceptabilă a mărimii diferenţelor 
ratelor de absorbţie între aceste programe (42% faţă de 17%).  
Merită o atenţie specială şi întrebarea referitoare la identificarea factorilor care 
conduc la estimarea realistă a ratei de absorbţie pe intervalul 0-100%, cu posibile 
particularizări pe diferitele programe operaţionale. 
În continuare, ne propunem analiza principalelor cauze ale capacităţii scăzute de 
absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune în cazul României, a impactului 
acestor fonduri asupra reducerii decalajelor de dezvoltare, precum şi a lecţiilor 
desprinse din experienţa perioadei de programare încheiate care să poată fi aplicate 









4. Capacitatea scăzută de absorbţie a fondurilor europene în România: 
maladie de început tratabilă? 
 
Gradul scăzut de absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune (FSC), pe 
ansamblul perioadei 2007-2013, marcat de dificultăţile inerente oricărui început, 
dar influenţat decisiv de redresarea spectaculoasă din ultimul an al perioadei de 
programare, a fost determinat de o serie de cauze manifestate la nivelul 
solicitanţilor/beneficiarilor, al autorităţilor de management, precum şi de unele 
bariere de ordin legislativ, respectiv de deteriorarea contextului macroeconomic. 
Unele dintre acestea sunt cauze comune tuturor programelor operaţionale şi 
sectoriale, între care, cele la nivelul Autorităţilor de Management cu un impact mai 
mare asupra capacităţii de absorbţie a fondurilor (Figura 1), mai ales în primele 
etape ale accesării, şi anume: 
 
 Regimul funcţionarilor publici a fost încălcat mai mult sau mai puţin 
transparent, marcat de intervenţia politicului ca urmare a schimbărilor 
intervenite în structura guvernului sau a alegerilor, ceea ce a condus la plecarea 
din sistem a unor specialişti, inclusiv din autorităţile de management a 
programelor operaţionale. Timpul afectat numirilor pe posturile de conducere 
din instituţiile administraţiei centrale şi locale, care s-au caracterizat în unele 
cazuri prin manifestarea unor relaţii de cronyism au influenţat în mod negativ 
absorbţia fondurilor structurale. 
 Salarizarea nestimulativă, fluctuaţia personalului şi temerea funcţionarilor 
publici din domeniul managementului fondurilor structurale de a nu comite erori 
ce ar putea fi sancţionate ulterior la nivelul UE sau autorităţilor de control/audit 
din România ceea ce a condus la amânări/respingeri de proiecte. 
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 Prevederile neclare ale unor ghiduri, metodologii, standarde legate de 
procedurile/reglementările vizând derularea activităţii de realizare a proiectelor 
şi accesare a fondurilor (achiziţii şi licitaţii publice) au condus la interpretări 
ambigue, completarea unor cereri/formulare neconforme cu cerinţele 
comunitare sau cu cele ale instituţiilor care le avizează/aprobă. 
 Lipsa de coordonare şi interfaţă transversală dintre diferite programe 
operaţionale şi proiecte, neracordate organic între ele pe baza unor criterii 
comune (specializarea inteligentă, economia verde şi sustenabilă incluziunea 
socială) care ar fi trebuit să transceadă practic toate proiectele. De exemplu, 
specializarea inteligentă şi impactul asupra mediului ar fi trebuit să se reflecte la 
toate nivelele de elaborare şi implementare ale structurilor economiei naţionale, 
ca şi ale structurii de ansamblu a UE. 
 Eficienţa scăzută a asistenţei tehnice acordate de autorităţile din domeniu, 
precum şi cea a firmelor specializate de consultanţă sau experţi externi, 
nestimulate prin aplicarea unui sistem de „success fee”. 
 Documentaţia stufoasă, aferentă derulării proiectelor, determinată mai ales 
numărul excesiv de aprobări, avize, semnături, exacerbată de aspecte birocratice 
la nivel comunitar şi naţional. 
 Insuficienta urmărire a situaţiei economico-financiare şi a sustenabilităţii 
obiectivelor realizate, cu asistenţă financiară nerambursabilă UE, în perioada 
post-monitorizare. De exemplu, exceptând proiecte care şi-au dovedit eficienţa 
după implementare, multe altele nu au avut nici o finalitate, mai mult, impunând 
cheltuieli de întreţinere (parcuri în periferia zonelor rurale, unităţi cu caracter 
social sau medical fără resurse financiare/umane de funcţionare) sau creşteri de 
preţuri ale serviciilor furnizate, neasumate însă de populaţie, în special în mediul 
rural (infrastructuri canalizare, alimentari apă potabilă, gaz natural). 
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 Funcţionarea la un nivel necorespunzător a SMIS-CNSR (Sistemul Unic de 
Management al Informaţiei) ca instrument de monitorizare şi raportare 
financiară. 
 
Principalele cauze şi efecte ale problemelor întâmpinate la nivelul AM  





 Constituirea cu întârziere a cadrului 
instituţional de gestionare a programelor 
 Prevederi neclare din ghiduri 
 Salarizare nestimulativă, temeri în 
asumarea răspunderii a funcţionarilor AM 
 Pregătire deficitară a lansării proiectelor  
 Absenţa unor strategii naţionale în diverse 
domenii/sectoare ca interfaţă transversală 
 Ambiguităţi de interpretare 
 Schimbări frecvente ale 
ghidurilor pe parcurs  
 Suprapunere apeluri 
 Întârzieri în depunerea de 
proiecte 
 Lipsa complementarităţii cu 
proiecte finanţate din alte surse  
Contractare 
 
 Decalaj între proiectele aprobate 
şi semnarea contractelor 
 Modificarea soluţiilor tehnice 
 Rezilieri de contracte 
 Supracontractarea în raport cu 
rambursarea 
 
 Lipsă de claritate a cerinţelor pentru 
încheierea contractelor  
 Capacitate redusă de monitorizare a 
proiectelor şi de management al riscurilor 
 Eficienţa scăzută a serviciilor de asistenţă 
tehnică  
 Slabă corelare a proiectelor cu strategiile 
locale de dezvoltare şi/sau Master Planuri   
 Lipsa unor analize aprofundate a 
alternativelor (reabilitări vs investiţii noi) 
 Funcţionare deficitară a SMIS-CNSR 
 Inexistenţa unui sistem de avertizare 
timpurie şi prevenţie  
Implementare 
 Nivel scăzut al sinergiilor între 
proiecte şi strategiile de 
dezvoltare  
 Ritm lent al implementării 
 Impact sub estimări 
 Abandon al unor proiecte 
aflate în situaţii critice 
  
Cauze Etapa Efecte 
Evaluare/ 
Selecţie 
 Neprofesionalism, superficialitate 
funcţionari AM, presiuni din exterior 
 Deficienţe metodologice 
 Neanticiparea corectă a numărului de 
proiecte depuse 
 Întârzieri în încheierea contractelor cu 
evaluatorii externi 
 Slaba capacitate 
administrativă 
 Proiecte cu bugete neviabile 
 Rata înaltă de respingere a 
proiectelor (circa 40%) 
 Durată mare: 2-3 luni + 




 Disfunţionalităţi ale mecanismului de 
verificare şi control şi nereguli în accesare 
 Valori mici ale cererilor de rambursare şi 
număr mare al documentelor justificative 
 Procesare discreţionară a cererilor de 
rambursare 
 Ritm lent al implementării care nu 
generează suficiente cereri de rambursare  
 Măsuri de presuspendare PO şi 
de suspendare a plăţilor din 
partea Comisiei EURopene  
 Corecţii financiare sistemice 
 Deficit de lichidităţi la nivel AM 
 Depăşire frecventă a 
termenului de 45 zile pentru  
plata cererilor de rambursare 
Figura 1 
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Aceste cauze manifestate cu precădere în etapele de pregătire/lansare a cererilor 
de proiecte, de evaluare/selecţie şi contractare au avut ca efect o rată ridicată de 
respingere a proiectelor (circa 40%), care ulterior a condus la un grad scăzut de 
absorbţie.                                         
 Disfuncţionalităţile mecanismului de verificare şi control au favorizat 
producerea de nereguli în procesul accesării fondurilor, suspiciunile de fraudă 
determinând Comisia Europeană în 2012 să ia măsuri excepţionale, fără precedent 
la nivel UE, respectiv de suspendare a POS DRU şi de presuspendare totală sau 
parţială a altor programe operaţionale (POS CCE, POS T şi POR), inclusiv a 
plăţilor intermediare aferente acestora, punând AM-urile în dificultate de lichidităţi, 
cu efect direct asupra decontării cererilor de rambursare şi gradului de absorbţie a 
fondurilor. Aceasta a şi determinat de altfel preluarea din 2014 de către Ministerul 
Fondurilor Europene a celor două programe, inclusiv a AM-urilor aferente. 
  Alte cauze ale gradului scăzut de absorbţie a fondurilor structurale şi de 
coeziune din România la nivelul beneficiarilor, multe comune tuturor programelor, 
deşi cu intensităţi diferite şi uneori corelate cu cele de la nivelul AM sau al 
factorilor exteriori sistemului, în etapele de pregătire şi depunere a proiectelor, de 
contractare şi implementare (Figura 2), au vizat în principal: 
 
 Piaţa imatură a consultanţei şi expertiza slabă a solicitanţilor în elaborarea 
proiectelor care a condus la deficienţe (neîndeplinirea criteriilor administrative 
şi de elibilitate, lipsa de relevanţă în raport cu obiectivele), pecum şi erori de 
completare a documentaţiei aferente (cereri de finanţare, studii de fezabilitate, 
proiecte tehnice, analiza cost-beneficiu, evaluarea impactului de mediu), care au 
provocat întârzieri determinate de necesitatea refacerii acestora şi au condus la o 
rată redusă de aprobare a proiectelor (circa 35%). 
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Principalele cauze şi efecte ale problemelor întâmpinate în accesarea FSC  




 Ineficacitatea şi chiar efectul advers al unor măsuri întreprinse în scopul 
reducerii birocraţiei, simplificării procedurilor şi reducerii timpilor de aşteptare, 
cum s-au dovedit cele privind trecerea unor documente solicitate în etapa 
depunerii de proiecte (cererii de finanţare), respectiv de evaluare/selecţie la cea 
de contractare, complicând şi prelungind în fapt durata acesteia din urmă. 
 
Pregătire 
 Expertiză slabă în întocmirea  de 
proiecte, piaţă imatură a consultanţei 
 Erori de completare a documentaţiei 
 Discrepanţe între numărul/valoarea 
proiectelor şi bugetul alocat  
 Proces decizional greoi la beneficiari 
autorităţi publice locale (investiţii 
prioritare, identificare terenuri) 
 Proiecte de slabă calitate 
 Revizuirea documentaţiilor 
 Lipsă de relevanţă în raport cu 
obiectivele şi grila de verificare 
 Întârzieri de pînă la 2 ani pe filiera 
pregătire-selecţie-aprobare  
 Rată redusă de aprobare a 




 Întârzieri în implementarea 
proiectelor 
 Solicitări de acte adiţionale 
 Număr mare de contestaţii la 
atribuire şi mecanism anevoios de 
soluţionare a acestora 
 Decalaje majore contractare - 
rambursare  
 Nerespectarea cerinţelor stabilite de 
AM-uri pentru încheierea  contractelor 
 Trecerea unor documente solicitate 
de la nivelul cererilor de finanţare la 
cel al contractării  
 Derularea necorespunzătoare a  
procedurilor de achiziţie publică  
 Lipsa unor avize obligatorii 
 Lipsa/insuficienţa resurselor necesare 
finanţării proiectelor  
 Supraevaluarea capacităţii financiare 
şi de implementare  
 Contracte de servicii fără clauze clare 
în privinţa calităţii lucrărilor  
 Modificări ale soluţiilor tehnice ca 
umare a realităţilor din teren  
 Supra/subdimensionarea facilităţilor 
propuse în proiecte  
 
Implementare 
 Întârzieri şi / sau implementare 
necorespunzătoare  
 Depăşirea termenelor de execuţie 
şi/sau a bugetelor 
 Reziliere de contracte şi abandon 
de proiecte 
 Facilităţi sub parametrii proiectaţi,  
generând şi costuri suplimentare 
 Corecţii financiare/tehnice  
 Suprapuneri între proiecte 
Cauze Etapa Efecte 
Figura 2 
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 Procesul decizional birocratic la beneficiari autorităţi publice locale, grupate în 
diverse structuri asociative, a determinat întârzieri privinţa aprobării listelor de 
investiţii prioritare, precum şi a documentelor de eligibilitate şi de identificare a 
terenurilor necesare investiţiilor, inclusiv punerea lor la dispoziţia proiectelor. 
 Discrepanţe majore între numărul/valoarea proiectelor depuse şi bugetul alocat 
în raport cu gradul de absorbţie a fondurilor. În mod paradoxal, pe ansamblul 
perioadei 2007-2013, valoarea cumulată a contribuţiei UE aferentă proiectelor 
depuse depăşea de 2,5 ori totalul alocărilor UE, în cazul POS DRU de peste 3,6 
ori, iar în cel al POS CCE de peste 4,1 ori.  
 Derularea necorespunzătoare a  procedurilor de achiziţie publică fapt ce s-a 
materializat în refacerea procedurilor, contestaţii, acte adiţionale, corecţii 
financiare care au condus la înregistrarea de întârzieri în depunerea, 
contractarea, respectiv implementarea proiectelor. 
 Supraevaluarea capacităţii financiare şi de implementare a proiectelor din partea 
multor beneficiari, a determinat dificultăţi în asigurarea resurselor necesare 
finanţării proiectelor (contribuţia proprie, cheltuielile neeligibile, condiţionarea 
prefinanţării de depunerea de garanţii, asigurarea cash-flow-ului) conducând la 
rezilierea unui număr mare de contracte şi abandonarea unor proiecte. În cazul 
POS CCE, în perioada 2011-2013 au fost reziliate 475 contracte cu o valoare de 
peste 2,1 mld. lei, reprezentând 20% din contribuţia UE la finanţarea aferentă 
tuturor proiectelor contractate în cadrul acestui program, explicând astfel 
înregistrarea celei mai scăzute rate de absorbţie dintre toate programele (17%).  
 Capacitatea limitată a multor beneficiari de administrare a contractelor de 
lucrări/servicii din cadrul proiectelor, respectiv fără clauze asiguratorii în ceea 
ce priveşte calitatea lucrărilor şi respectarea termenelor, ceea ce a determinat 
întârzieri şi/sau implementarea necorespunzătoare a proiectelor, generând şi 
costuri suplimentare de finalizare/exploatare. 
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În afara cauzelor care s-au manifestat în cadrul sistemului de gestionare a 
fondurilor structurale şi de coeziune, gradul scăzut de absorbţie a fost determinat si 
de impactul unor factori exteriori, ce pot fi grupaţi în două categorii, respectiv 
bariere de ordin legislativ şi contextul economic (Figura 3). Între aceştia, un impact 
negativ mai mare asupra capacităţii de absorbţie a fondurilor europene, l-au avut: 
 
 Modul diferit de aplicare şi interpretare a legislaţiei privind achiziţiile publice pe 
seama lipsei unor standarde şi metodologii unitare de aplicare. Reverificarea 
achiziţiilor publice în urma Ordinului nr. 509/2011 emis de Autoritatea 
Naţională pentru Reglementarea şi Monitorizarea Achiziţiilor Publice 
(ANRMAP) privind formularea criteriilor de calificare şi selectie şi 
inconsecvenţa acestei instituţii în fundamentarea punctelor de vedere solicitate 
de beneficiari a dus la întârzieri şi blocaje determinate de speţe identice cu 
interpretări diferite. În proporţie covârşitoare, documentaţiile procedurilor de 
achiziţie considerate neconforme prin prisma Ordinului nr. 509/2011, au cuprins 
cerinţe de calificare şi/sau evaluare de o manieră care conducea practic la 
restricţionarea participării la licitaţie a majorităţii operatorilor economici 
interesaţi. De asemenea, obligaţia verificării documentaţiei de atribuire a 
achiziţiilor publice de către ANRMAP şi lansarea achiziţiilor publice prin 
publicarea în SEAP (e-licitatie) a creat întârzieri majore în anul 2012, 
documentaţiile de atribuire fiind respinse în repetate rânduri, fără o motivaţie 
unitară, ceea ce a dus în multe cazuri la refacerea documentaţiei şi a avut ca 




Principalele cauze şi efecte ale problemelor create de factori exteriori 




 Parcurgerea prea multor faze şi necesitatea obţinerii unui număr exagerat de 
avize şi aprobări din exteriorul sistemului de gestionare a fondurilor structurale 
şi de coeziune, întârzie semmnificativ timpii de aşteptare în etapele de pregătire 
şi contractare. În cazul beneficiarilor autorităţi publice, înainte de obţinerea 
aprobării ordonatorului principal de credite sunt solicitate avize de la diferite 
structuri suport (achiziţii, financiar, juridic, etc.), iar circuitul documentelor a 
trebuit deseori să fie reluat, cînd fie şi doar una din structurile de avizare nu a 
fost de acord cu unele prevederi contractuale. 
Bariere 
legislative 
 Mod diferit de aplicare şi interpretare a 
legislaţiei privind achiziţiile publice 
 Proceduri rigide ale legislaţiei privind 
execuţia bugetelor publice 
 Număr exagerat de avize / aprobări de 
la instituţii din exteriorul sistemului 
 Acte normative privind restricţiile de 
angajare a  personalului bugetar 
 Modificarea în 2011 a legislatiei privind 
prefinanţarea acordată proiectelor  
 Lipsa normelor de aplicare a unor legi 
(Ex: Legea nr. 220/2008) 
 Întârzieri în etapele de contractare şi 
implementare prin reluarea procedurilor  
de achiziţie  
 Solicitarea de garanţii suplimentare 
beneficiarilor  
 Întârzieri în etapele de pregătire şi 
contractare 
 Limitarea drastică a ocupării posturilor 
vacante din instituţiile publice 
 Reducerea valorii prefinanţărilor 
 Blocaje ( Ex: pentru 2 ani a proiectelor 
din domeniul energiei regenerabile) 
 Criza economică şi financiară, respectiv 
declinul PIB  
 Restricţii bugetare 
 Creşterea TVA de la 19% la 24%   
 Înăsprirea condiţiilor de creditare de pe 
piaţa bancară 
 Deprecierea monedei naţionale cu 27% 
în raport cu euro în 2009 faţă de 2007 
(continuată ulterior)  
 Exproprieri şi relocări de utilităţi 
 Amplasament în zone de frontieră 
Contextul 
economic 
 Dificultăţi financiare la toate nivelele 
(beneficiari, autorităţi, furnizori de 
bunuri, prestatori de servicii şi lucrări) 
 Întârzieri în implementarea proiectelor 
şi rezilieri de contracte  
 Majorări ale costurilor şi efectuarea de 
corecţii financiare 
 Întârzieri în depunerea de proiecte şi în 
semnarea contractelor 
 Blocaje determinate de aşteptarea 
punctului de vedere al statului vecin 
Cauze Factor exterior Efecte 
Figura 3 
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 Actele normative din 2009 privind restricţiile de angajare a  personalului 
bugetar, precum şi de reducere a salariilor, inclusiv tăierea unor sporuri, au 
afectat capacitatea administrativă a Autorităţilor de Management, ca şi ale 
autorităţilor centrale şi locale, care au avut dificultăţi majore în îndeplinirea 
atribuţiilor în toate etapele procesului de accesare a fondurilor europene, atât din 
cauza plecărilor din sistem a unor specialişti (din care unii s-au îndreptat către 
societăţile de consultanţă, menţinând legături informale în AM-uri şi 
încălcălcând regulile competiţiei loiale), cât şi prin limitarea drastică a ocupării 
posturilor vacante.  
 Declanşarea crizei globale a afectat grav România începând din 2009, când s-a 
înregistrat un declin major al economiei, stabilizarea cadrului financiar intern şi 
extern realizându-se printr-un acord de asistenţă financiară din partea FMI-UE, 
care au impus adoptarea unor măsuri severe de austeritate bugetară. Astfel, 
majoritatea beneficiarilor de proiecte din rândul companiilor au înregistrat o 
deteriorare a situaţiei lor financiare, care le-a afectat în mod direct şi imediat 
capacitatea de asigurare a cofinanţării proiectelor, a cheltuielilor neeligibile, a 
obţinerii de pre-finanţări, punând în dificultate implementarea proiectelor, 
inclusiv părţile subcontractante. Beneficiarii autorităţi publice locale au suferit 
în privinţa veniturilor, prin diminuarea taxelor şi impozitelor pe seama 
declinului economiei locale, cât şi a cheltuielilor prin reducerea acestora ca 
urmare a măsurilor de austeritate, afectând resursele financiare ale cofinanţării 
proiectelor europene. În perioada 2010-2011 şi parţial în 2012, când criza 
economică a continuat să se manifeste, deşi cu intensitate mai mică, un efect 
secundar s-a repercutat asupra depunerii de noi proiecte din partea multor 




 Majorarea cotei TVA de la 19% la 24% în 2010, tot ca urmare a măsurilor 
convenite în cadrul pachetului de asistenţă financiară din partea FMI-UE a 
condus la deteriorarea climatului de afaceri şi implicit la majorări de preţuri care 
au afectat proiectele finanţate din fonduri europene. Astfel, au trebuit întocmite 
numeroase acte adiţionale la contractele de finanţare. Chiar dacă cheltuielile 
TVA aferente proiectelor finanţate din fonduri europene au devenit eligibile din 
2012, alocările UE ramânând neschimbate, acestea afectează, cel puţin teoretic, 
valoarea totală a proiectelor ce pot fi realizate.   
 Menţinerea presiunilor inflaţioniste şi deprecierea monedei naţionale, accentuate 
de efectele crizei, au condus şi ele la majorări de costuri, respectiv preţuri care 
au afectat proiectele finanţate din fonduri structurale, complicînd şi întârziind 
procesul de accesare a fondurilor, mai ales în etapele de contractare şi 
implementare. În acelaşi timp, înrăutăţirea condiţiilor de creditare de pe piaţa 
bancară a accentuat deficitul companiilor în privinţa asigurării resurselor 
necesare pentru cofinanţare sau acoperire a cheltuielilor neeligibile, ceea ce a 
frânat implementarea unor proiecte şi a determinat potenţiali beneficiari să 
renunţe la investiţii. 
   Gradul scăzut de absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune în 2007-
2013 a îngrijorat şi continuă să îngrijoreze Comisia Europeană, în pofida unor 
măsuri şi asigurări de redresare din partea autorităţilor publice din România.  
   Într-o scrisoare din ianuarie 2014 din partea DG REGIO a Comisiei Europene, 
România a primit o serie de avertismente, cel mai sever fiind acela că dacă nu 
încheie până la finele anului 2015 proiectele nou lansate sau deja aprobate va fi 
obligată să finanţeze terminarea proiectelor din surse bugetare şi respectiv din 
resursele financiare ale beneficiarilor, urmând să i se aplice şi corecţii financiare, 
respectiv să returneze UE fondurile rambursate pentru proiectele începute dar 
neterminate.  
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  Astfel, se recomandă AM-urilor să decidă în cel mai scurt timp asupra 
proiectelor care să fie începute sau continuate şi respectiv în privinţa acelora care 
necesită a fi ajustate sau eliminate progresiv. În acelaşi timp, se atrage atenţia că, 
dacă intenţionează să absoarbă fondurile alocate pentru perioada 2007-2013, 
conform regulii n+2 şi respectiv n+3, România trebuie să grăbească depunerea 
proiectelor în 2014 cu şanse reale de implementare până la finele anului 2015, 
autorităţile având obligaţia esenţială de a discerne bine între listele de proiecte şi 
perioadele de programare din care se solicită finanţarea (cea precedentă sau cea 
actuală).  
   În luna decembrie 2011, Consiliul Uniunii Europene a decis ca un număr de 6 
ţări membre mai grav afectate de criză şi aflate în dificultate financiară (printre care 
şi România) să beneficieze de o facilitate temporară (aplicată retroactiv din ianuarie 
2010 până la finele anului 2013) extrem de importantă, respectiv majorarea cotei 
maxime de cofinanţare de către UE aferente tuturor fondurilor structurale cu 10 
puncte procentuale (în cazul României de la 85% la 95%) în scopul creşterii 
capacităţii de absorbţie a fondurilor şi stimulării pe această cale a redresării 
economiei şi creării de locuri de muncă (Council of the EU, 2011).  
   În luna ianuarie 2012, Comisia Europeană a semnat acorduri cu România şi 
Bulgaria care să le permită acestora să beneficieze de asistenţă tehnică în 
gestionarea fondurilor europene şi reducerea birocraţiei din partea experţilor Băncii 
Mondiale, BEI şi BERD. Printr-o hotărâre a Parlamentului European din 20 nov. 
2013, România, alături de Slovacia, ca state cu un grad redus de absorbţie, 
beneficiază de regula n+3, care oferă posibilitatea de utilizare a fondurilor europene 




5. Impactul macroeconomic al fondurilor structurale şi de coeziune:   
optimism şi realitate 
5.1 Scurtă analiză a literaturii de specialitate 
 
   Până de curând, politica de coeziune a Uniunii Europene şi respectiv alocările 
bugetare pe diferite obiective pentru susţinerea acesteia au tratat ca secundară 
problematica impactului fondurilor structurale şi de coeziune. Importanţa majoră a 
acesteia a devenit evidentă ca efect al restricţiilor bugetare post-criză, preocupările 
pentru eficientizarea cheltuielilor publice tinzând să devină operaţionale în perioada 
de programare 2014-2020.  
   Încă de acum un deceniu Florio şi Vignetti (2003) subliniau importanţa unor 
noi abordări metodologice privind eficienţa fondurilor europene, precum şi 
necesitatea stabilirii unor praguri ale indicatorilor de evaluare a calităţii proiectelor 
(rata de cofinanţare, rata de actualizare, randamentul investiţiilor, costuri şi 
beneficii sociale etc), care să ţină seama de criterii sectoriale, precum şi de 
specificul ţărilor/regiunilor. De asemenea, se propunea un mecanism de stimulare a 
proiectelor cu cele mai bune rezultate în implementare, dintr-un fond de rezervă 
constituit în limita a 10% din alocări. Există puţine dovezi care să susţină luarea în 
considerare a acestor recomandări/propuneri, în perioada de programare 2007-
2013. 
   În majoritatea studiilor, unele finanţate chiar din fonduri europene, 
problematica impactului FSC este abordată ex-ante, de regulă într-o manieră 
pozitivă, bazată pe ipoteze şi anticipaţii optimiste în care efectele pozitive 
antecalculate sunt implicite. Aceste studii sunt lipsite de un demers ştiinţific 
riguros, care ar fi impus şi evaluarea riscurilor asociate diverselor scenarii, urmată 
de analiza comparativă ex-post a măsurii în care s-au confirmat predicţiile, inclusiv 
corecţia acestora în caz de divergenţe, precum şi explicarea factorilor de eroare.  
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    Aşa cum observă Marzinotto (2012, p. 12), cercetările, atât empirice, cât şi pe 
baza modelelor econometrice şi simulărilor macroeconomice privind efectele 
fondurilor europene asupra creşterii economice s-au soldat cu rezultate mai degrabă 
neconcludente, problemele metodologice întâmpinate fiind extrem de dificile.  
    Astfel, nu s-a putut identifica o modalitate de separare a efectelor politicii de 
coeziune de dinamica forţelor pieţei, ipotezele privind raportul de 
complementaritate, substituţie parţială sau totală a investiţiilor publice de către 
instrumentele structurale şi de coeziune. Rămân discutabile, neclare, momentele 
adecvate de măsurare a impactului pe termen scurt, mediu, respectiv lung, iar 
gradul de diferenţiere între tipurile de proiecte este relativ, la toate acestea 
adaugându-se probleme legate de corectitudinea şi disponibilitatea datelor. În ceea 
ce priveşte modelele macroeconomice, Marzinotto arată că acestea, în cea mai mare 
parte, relevă efecte pozitive ale FSC, mai mari sau mai mici, în funcţie de ipotezele 
considerate, dar precizează în mod just că ele reprezintă de fapt un impact potenţial.  
     În realitate, din diferite cauze, aceste efecte pot fi compromise de capacitatea 
scăzută de administrare a fondurilor europene, de utilizarea lor pentru investiţii 
neperformante, de lipsa unui mediu instituţional de susţinere în plan regional, 
rezultatele depinzând şi de existenţa unui ţesut industrial minim sau a unor servicii 
pentru agricultură. În cele mai multe cazuri, studiile abordează impactul FSC 
independent de alte politici (redistribuiri bugetare, ajutoare de stat, iniţiative 
industriale). 
    Raportul elaborat sub coordonarea lui Fabrizio Barca (2009) chiar în perioada 
de vârf a crizei, punea încă de atunci în evidenţă slăbiciunile politicii de coeziune a 
UE determinate de concentrarea aproape exclusivă a atenţiei asupra absorbţiei 
financiare şi neglijarea aspectelor privind efectele asupra bunăstării populaţiei, atât 
la nivelul UE cât şi local, absenţa stabilirii de priorităţi şi de urmărire a eficienţei 
utilizării fondurilor, alte probleme metodologice şi operaţionale.  
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Referitor la impactul politicii de coeziune, raportul menţionează că studiile 
efectuate nu au dus la concluzii clare, utilizarea aceloraşi date relevând uneori 
efecte pozitive, alteori negative (Barca, 2009, p.87), inconsecvenţa lor putând fi 
atribuită complexităţii proceselor creşterii economice şi convergenţei, precum şi 
eşecului modelării acestora în timp şi pentru ţări şi regiuni diferite, având 
caracteristici particulare în privinţa condiţiilor economice, sociale şi instituţionale.  
     Modelul HERMIN, construit în 1989 de John Bradley şi dezvoltat ulterior, 
atât de el, cât şi de alţi autori, a fost unul dintre cele mai utilizate în încercările de 
simulare econometrică a impactului fondurilor europene asupra proceselor 
economice, inclusiv prin adaptarea lui la cazuri specifice pe ţări (Irlanda, Polonia, 
Ungaria, România ş.a.). Macromodelele HERMIN sau variantele acestuia sunt 
modele de creştere multisectoriale, fondurile structurale şi de coeziune alocate din 
bugetul UE fiind asimilate investiţiilor (infrastructură, capital uman, susţinere 
investiţii în sectorul industrial, servicii de piaţă şi agricultură), estimându-se 
impactul acestora asupra unor variabile macroeconomice agregate (PIB, ocupare, 
productivitate, ISD, comerţul exterior etc.).  
     Având în vedere dificultatea practică a individualizării, din ansamblul 
investiţiilor, a fluxurilor aferente FSC, difuzate pe multiple canale în economie, cu 
proiecte aflate în diferite faze de execuţie şi circuitele financiare complexe, 
proiecţiile s-au construit pe ipoteza simplistă  a scenariului alternativ (fără fonduri 
şi respectiv cu fonduri, inclusiv co-finanţări naţionale), eventual cu luarea în 
considerare a diferite grade de absorbţie.  
     Aplicarea acestui model la nivelul statelor membre, pe baza alocărilor 
aferente fondurilor structurale şi de coeziune, programate pentru perioada 2007-
2013 presupuse a fi integral absorbite, a condus la rezultate potenţiale semnificative 
(Bradley, Untiedt şi Mitze, 2007, pp. 44-50). Astfel,  în cazul A (injecţia FSC în 
ipoteza neaplicării regulii n+2) s-au estimat creşteri cumulate ale PIB în perioada 
 29 
2007-2013 de 30-40% pentru Bulgaria, Ungaria, Polonia (România 37,7%) şi chiar 
de circa 60% pentru Cehia, iar în cazul B (injecţia FSC în ipoteza aplicării regulii 
n+2), creşteri cumulate similare, dar în perioada 2007-2015.  
     Aceste proiecţii au fost total infirmate ulterior, pe lângă efectele crizei şi ale 
manifestării unor cauze interne, particulare statelor membre, gradul de eroare fiind 
influenţat şi de ipotezele discutabile ale modelului, aferente scenariului cu fonduri. 
Între acestea se numără prezumţia unei rate de absorbţie de 100% a FSC, care s-a 
dovedit nerealistă (în acest sens vezi şi analiza critică a modelului HEROM, 
varianta românească a HERMIN, Zaman şi Georgescu, 2009), precum şi utilizarea 
unor coeficienţi de elasticitate la creşterea stocului de capital (infrastructuri) a 
producţiei de bunuri manufacturate şi servicii, precum şi a productivităţii aferente 
acestora neconfirmate de evoluţiile economiilor statelor membre, ca şi a unor 
multiplicatori supraevaluaţi ai politicii coeziune pe ţări. 
     Pornind de la unele lacune ale acestui model, alţi autori au încercat evaluarea 
impactului fondurilor europene cu ajutorul modelului GIMF (Global Integrated 
Monetary and Fiscal), model intertemporal de echilibru general dinamic (DGE) 
utilizat de FMI, a unui model derivat din acesta, respectiv QUEST, structura 
modelelor având fundamente microeconomice, devenite standard în modelarea 
macroeconomică.  
     Aplicarea de către Allard et al (2008) a modelului GIMF în cazul noilor ţări 
membre UE, a relevat un impact al fondurilor europene mai scăzut decât cel 
rezultat din modelul HERMIN, scenariile până la orizontul anului 2033 
consemnând şi un proces al convergenţei din punctul de vedere al PIB pe locuitor. 
România a fost exclusă din calcule din cauza ratei înalte a inflaţiei din perioada 
1995-2005, care se aştepta să devină mai stabilă în perioada de prognoză.  
     Varga J. şi in 't Veld J. (2010) care au aplicat modelul QUEST III, cu un grad 
mai mare de detaliere a acumulării capitalului uman şi endogenităţii schimbărilor 
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tehnologice, au ajuns la rezultate ce indică un impact potenţial mai mic pe termen 
scurt al fondurilor de coeziune, dar semnificativ şi consistent pe termen lung. În 
cazul României, creşterea cumulată a PIB ca urmare a absorbţiei acestor fonduri 
este estimată la 13% până în 2016 şi respectiv la 34% până în 2025. 
     Gradul de atragere a fondurilor europene, ca şi de absorbţie efectivă a 
acestora depinde într-o anumită măsură şi de echilibrul fluxurilor de încasări şi 
plăţi, la nivelul bugetului UE, respectiv de acurateţea programării anuale. Din 
analiza execuţiilor anuale ale FSC a rezultat că cererile de plăţi ale ţărilor membre 
se concentrează către finele anului, în principal pe seama constrângerilor 
dezangajării fondurilor conform regulilor n+2/n+3. Astfel, din cele 14,6 mld. EUR 
solicitate în ultimele două luni ale anului 2012, majoritatea (13,3 mld. EUR) au 
sosit în decembrie, cu un vârf de plăţi în ultima decadă a anului, ceea ce a creat 
probleme de plăţi la nivelul bugetului UE.  
     În scopul respectării echilibrelor financiare, conform reglementărilor 
Comisiei EURopene, autorităţile din ţările membre trebuie să transmită la Direcţia 
Generală a Bugetului, cel târziu până la data de 30 aprilie previziunile privind 
cererile de plăţi pe anul curent şi pentru anul următor, pe fiecare program şi 
respectiv fond. Din analiza execuţiei bugetare a FSC pe anul 2012 a rezultat că faţă 
de 58,4 mld. EUR prognozate s-au înregistrat plăţi efective de 50,6 mld. EUR, 
respectiv o eroare de programare în sumă de 7,8 mld. EUR la nivelul UE 27. Circa 
20% din această eroare aparţine României care, pe lângă faptul că a fost singura 
ţară membră care nu a respectat termenul de transmitere (iunie în loc de aprilie) a 
prognozat plăţi de 3,1 mld. EUR şi a solicitat efectiv 1,6 mld. EUR, rezultând o 
diferenţă de peste 1,5 mld. EUR (European Commission, 2013, p. 23).  
     În ultimii ani, s-a constatat că presiunile îndreptate spre creşterea ratei de 
absorbţie a FSC, devenită pentru unele state (inclusiv România) o condiţie a 
acordării de asistenţă financiară nerambursabilă din partea UE, precum şi un 
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criteriu al dimensionării fondurilor alocate, s-au făcut în detrimentul urmăririi 
eficienţei utilizării acestora (Katsarova, 2013, p. 5).   
     Ultimul raport al Comisiei Europene privind implementarea fondurilor 
structurale şi de coeziune (European Commisssion, 2013), elaborat pe baza 
rapoartelor naţionale, relevă, în ansamblu, că acestea au contribuit într-o măsură 
mai mică decât aşteptările la creşterea economică şi crearea de locuri de muncă. În 
ciuda accelerării ritmului de implementare înregistrat în ultimii ani ai perioadei, 
rezultatele nu au fost semnificative, aceasta şi din cauza efectelor crizei, mai ales 
asupra statelor membre din partea sudică a Uniunii, în care au persistat 
dezechibrele macroeconomice şi întârzieri în relansarea economiei, inclusiv pe 
seama programelor de austeritate.  
     La nivelul UE 27, perioada 2007-2013 a fost caracterizată de o cădere severă 
a PIB în 2009  (-4,5%). După uşoara redresare din 2010 şi 2011 (creşterea PIB cu 
2%, respectiv 1,7%), în 2012 economia UE a reintrat în recesiune (-0,4%), iar în 
2013 aceasta practic a stagnat. În perioada ianuarie 2007 - iunie 2012, contribuţia 
FEDR şi FC la crearea de locuri de muncă a fost estimată ca modestă, respectiv 
circa 400 mii noi joburi (European Commisssion, 2013, p. 38), din care în România 
6,2 mii (faţă de Polonia cu peste 32,2 mii, Ungaria peste 17,6 mii, Cehia peste 15,4 
mii). În privinţa convergenţei, obiectivul central al politicii de coeziune, raportul 
Comisiei Europene atrage atenţia asupra unor efecte adverse, respectiv a semnelor 
creşterii disparităţilor regionale.  
     Un factor de creştere a ratei de absorbţie şi totodată de ameliorare a eficienţei 
utilizării fondurilor structurale şi de coeziune l-ar fi constituit implicarea mai activă 
a sistemului bancar în derularea transferurilor băneşti de la UE. Avantajul băncilor 
comerciale, care s-au confruntat cu un proces de dezintermediere în perioada post-
criză, consta în creşterea oportunităţilor de creditare. Pentru beneficiarii de fonduri 
europene, în special IMM, implicarea băncilor le-ar fi permis, pe de o parte, 
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facilitarea accesului la prefinanţări/cofinanţări şi, pe de altă parte, accelerarea 
circuitului financiar al transferurilor UE, mai ales în etapa rambursării cheltuielilor.  
     Procedurile de evaluare a bancabilităţii proiectelor prin utilizarea criteriilor 
financiare stabilite de către bănci ar fi condus la implementarea unor proiecte 
viabile, cu un impact semnificativ atât la nivelul beneficiarului, cât şi 
macroeconomic. În ciuda abordării pozitive a coordonării eforturilor băncilor 
europene, susţinute de FMI, BERD, BEI şi CE, în cadrul Iniţiativei Viena, 
contribuţia sistemului bancar la absorbţia fondurilor europene, cel puţin în 
România, rămâne nesemnificativă, preocuparea prioritară fiind mai degrabă 
monitorizarea riscului sistemic, ameninţat de creşterea alarmantă a creditelor 
neperformante (EBCI, 2011; EBCI, 2014). 
     Un alt efect al fondurilor structurale vizează relaţia cu investiţiile publice pe 
seama condiţionalităţii cofinanţării proiectelor de către statele membre din 
cheltuielile publice. Calculele făcute de Gonzales (2010, p. 29) folosind un model 
liniar cu autocorelarea erorilor, pe baza datelor din perioada 1993-2005 pentru 15 
ţări UE, l-au dus la concluzia că doar 60% din fondurile structurale primite de 
guverne au fost utilizate pentru majorarea investiţiilor publice (efectul crowding 
in), restul transferurilor fiind îndreptate (efectul crowding out) spre utilizări 
alternative, cum ar fi consumul public.  
     Efectul crowding in se poate extinde într-un context economic favorabil prin 
impactul creşterii investiţiilor publice asupra majorării investiţiilor private (Afonso 
şi Allegre, 2008). Pe de altă parte, efectul crowding out se poate manifesta şi prin 
substituţia unei părţi din cheltuielile publice de către transferurile UE, în ciuda 
principiului adiţionalităţii fondurilor structurale (Rosenberg şi Sierhej, 2007).  
     Deşi nu în mod explicit, în scopul creşterii eficienţei FSC (şi a efectului 
crowding in, respectiv a majorării contribuţiei la creşterea investiţiilor publice de o 
manieră care să atragă şi creşterea investiţiilor private), studiile la care ne-am 
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referit relevă necesitatea unei atenţii mai mari din partea UE în negocierea 
alocărilor pentru statele membre, cel puţin la nivelul proiectelor majore de investiţii 
cofinanţate din bugetele naţionale (lump-sum vs. matching), precum şi, din partea 
autorităţilor naţionale, pentru menţinerea solidităţii cadrului fiscal şi a necesităţii 
restructurării cheltuielilor bugetare astfel încât să se asigure cofinanţarea asociată 
fondurilor structurale, evitând expansiunea fiscală. 
     Importanţa existenţei unui cadru macroeconomic şi fiscal sănătos pentru 
creşterea eficienţei politicii de coeziune este pusă în evidenţă şi de Tomova et al 
(2013), care au construit un indice al dezvoltării economico-sociale SEDI (Socio 
economic development index). Autorii ajung la concluzia că eficienţa 
instrumentelor structurale ale UE, în sensul contribuţiei la dezvoltarea economică a 
ţărilor membre, poate fi afectată de dezechilibre macroeconomice, în special de 
nivelurile înalte ale datoriei externe, precum şi de îndatorare publică, inclusiv de 
deficite guvernamentale semnificative. Aşa se şi explică generalizarea pentru toate 
fondurile structurale şi de coeziune a condiţionalităţii fiscale, precum şi legarea 
acestor fonduri de dezechilibrele macroeconomice prin Procedura UE de prevenire 
a apariţiei unor fenomene care ameninţă stabilitatea economiei statelor membre şi 
au potenţiale efecte de contagiune (Tomova et al, 2013, p. 37).  
     În perspectivă, schimbarea majoră de optică privind impactul fondurilor 
europene a fost exprimată de una dintre cele mai autorizate voci ale Comisiei 
Europene, Johannes Hahn, Comisarul pentru Politica Regională. În decembrie 
2013, el afirma că politica de coeziune reprezintă practic politica de investiţii a UE, 
implicând o schimbare radicală, susţinută atât de Parlamentul European, cât şi de 
Consiliul European (European Commission, 2013). În acest context, s-a precizat că, 
în perioada de programare 2014-2020 se introduc, pentru prima dată, condiţii ce 
trebuie îndeplinite aprioric de către statele şi regiunile ce vor beneficia de fonduri, 
astfel încât să se asigure maximizarea impactului acestor investiţii. În sinteză, 
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aceste condiţii se referă la consolidarea cadrului fiscal, reforma mediului de afaceri, 
strategiile de transport, îmbunătăţirea sistemului de achiziţii publice, respectarea 
legislaţiei mediului. 
     După cum se specifică într-un recent document privind monitorizarea şi 
evaluarea impactului FSC publicat de Comisia Europeană (2014c, p. 7), întrebarea 
fundamentală nu are caracter bifactual (de exemplu, cum ar fi evoluat lucrurile 
cu/fără...fonduri sau de tip „made a difference”) cu un răspuns constând în estimări 
cantitative ale impactului, ci mai degrabă se referă la condiţiile în care se produc 
efectele (de exemplu dacă lucrurile au evoluat conform aşteptărilor astfel încât să 
producă schimbările dorite), ceea ce generează în mod logic un răspuns narativ.  
 
      5.2 Relaţia dintre FSC şi indicatorii macroeconomici relevanţi pentru   
România 
 
     Întrucât considerăm că, din multiple cauze, dintre care cele mai importante 
au fost menţionate anterior, utilizarea modelelor econometrice nu dă rezultate 
satisfăcătoare privind impactul real al fondurilor structurale şi de coeziune, în 
continuare ne propunem abordarea acestei problematici prin prisma relaţiei dintre 
aceste fonduri şi indicatorii macroeconomici relevanţi în cazul României 
comparativ cu alte state membre UE, cu următoarele precizări de ordin teoretico-
metodologic: 
 necesitatea efectuării unor analize ale dimensiunii FSC şi respectiv a nivelului 
unor indicatori de performanţă macroeconomică din punct de vedere cantitativ 
astfel încât să poată fi relevată proporţia unora faţă de ceilalţi; 
 necesitatea luării în considerare a unor elemente de natură calitativă privind 
impactul FSC pe termen scurt, mediu şi lung, care, pe seama dificultăţilor de calcul 
în termeni cantitativi, valorici, absoluţi s-ar preta mai degrabă la evaluări calitative 
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cu implicaţii în ceea ce priveşte mai ales efectele asupra unor unor procese şi 
fenomene vizând  schimbările structurale, competitivitatea sensu lato, cerinţele 
dezvoltării durabile şi ale convergenţei. 
Cercetarea noastră este abordată prin prisma primei precizări de mai sus şi se 
referă în special la magnitudinea FSC în raport cu formarea brută de capital fix 
(FBCF). Analiza se referă la date în mărime relativă şi absolută privind România şi 
câteva ţări membre UE din Europa Centrală şi de Est, cumulat pe ansamblul 
perioadei de programare 2007-2013. 
 
Tabel 5.1 
Relaţia între FSC şi FBCF pe ansamblul perioadei 2007-2013 
Sursa: Financial execution by period-fund-country, European Commission 
Inforegio; datele privind FBCF calculate pe baza EUROSTAT. 
 
Din analiza datelor din Tabelul 5.1 rezultă următoarele: 
 alocările FSC pentru România din bugetul UE în raport cu FBCF au reprezentat 
7,9% cumulat pe întreaga perioadă 2007 – 2013, iar plăţile doar 2,9%, aceste 












Bulgaria 6.673,6 3.225,3 64.139,6 10,4 5,0 
Republica Cehă 26.539,6 12.973,8 254.681,3 10,4 5,1 
Polonia 67.185,5 44.784,4 504.026,2 13,4 8,9 
România 19.213,0 7.055,9 244.272,0 7,9 2,9 
Slovacia 11.498,3 5.523,6 101.223,3 11,4 5,5 
Ungaria 24.921,1 14.584,9 133.713,3 18,6 10,9 
 36 
 dimensiunea redusă în termeni absoluţi şi relativi a FSC pentru România relevă 
faptul că aceste fonduri nerambursabile nu reprezintă un factor despre care să se 
poată afirma că ar avea un rol determinant sau chiar semnificativ în asigurarea 
unor resurse investiţionale necesare şi suficiente pentru dezvoltarea durabilă a 
României sau pentru contracararea efectelor generate de prelungirea crizei 
economice în spaţiul european. Facem această subliniere deoarece o serie de 
decidenţi la nivel macroeconomic, în loc să evalueze în mod responsabil, obiectiv 
şi echilibrat raportul dintre contribuţia acestui factor extern şi a celor interni la 
creşterea economică a României, exacerbează importanţa decisivă a fondurilor 
nerambursabile. În opinia noastră, o abordare profesionistă şi realistă ar impune 
mai degrabă stabilirea cât mai corect cu putinţă a contribuţiilor tuturor factorilor 
de creştere, evidenţiindu-se în ce măsură se manifestă caracterul lor 
complementar, sinergiile dintre efortul naţional şi fondurile europene.  
     De atfel, şi în cazul celorlalte ţări analizate se constată că proporţia FSC în 
raport cu FBCF nu are niveluri mult mai ridicate decât în România, ceea ce vine în 
sprijinul afirmaţiei că fondurile nerambursabile de la UE, fără a le nega contribuţia 
sau importanţa, nu reprezintă factorul decisiv al realizării unei creşteri economice 
sustenabile. Evoluţia anuală a proporţiei FSC rambursate în PIB s-a situat între 
0,1% în 2009 şi respectiv 2% în 2013, iar în raport cu FBCF între 0,3% şi 8,9% în 
aceeaşi perioadă (vezi Tabelul 5.3). De remarcat că majorarea ratei de absorbţie a 
FSC în ultimii doi ani ai perioadei analizate în România s-a repercutat favorabil şi 
în ceea ce priveşte aportul investiţional al acestor fonduri.  
     Pornind de la premisa că, în ansamblul lor, FSC pot fi considerate ca efort 
investiţional, am încercat să calculăm indicatorul ICOR (Incremental Capital 
Output Ratio) care, în literatura de specialitate, este apreciat ca relevant pentru 
evaluarea eficienţei economice a investiţiilor punând în evidenţă, în termeni 
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marginali, necesarul de investiţii (adiţional stocului de capital fix existent) pentru 
obţinerea unei creşteri cu o unitate a PIB. 
     La calculul ICOR numărul ţărilor vizate a inclus atât state din Europa 
Centrală şi de Est, cât şi unele ţări dezvoltate (Tabelul 5.2). Pe ansamblul decadei 
2004-2013 s-a constatat o tendinţă clară de creştere a ICOR în toate statele 
analizate, marcată de efectele prelungite ale crizei economice din 2009 (contracţia 
PIB a generat valori negative ale ICOR, cu excepţia Poloniei). În cazul României, 
ICOR a înregistrat o creştere de la 2,6 în 2004 la 37,6 în 2012, ceea ce semnifică o 
deteriorare puternică a parametrilor de eficienţă economică a investiţiilor, inclusiv a 




Evoluţia ICOR* în unele state membre UE în perioada 2004-2013 
* ICOR – Incremental Capital Output Ratio reflectă eficienţa capitalului, respectiv 
sporul de capital necesar pentru realizarea unei unităţi de venit, fiind calculat prin 
raportarea ponderii investiţiilor în PIB la rata creşterii PIB. 
Sursa: calculat pe baza datelor  EUROSTAT 
 
 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 
Bulgaria 3,0 4,0 4,2 4,5 5,4 - 5,2 57,0 11,9 26,7 23,0 
Republica Cehă 5,5 3,8 3,7 4,7 8,6 -5,5 9,8 13,4 -23,1 -24,6 
Germania 14,5 24,7 4,9 5,6 16,9 -3,4 4,3 5,5 25,1 43,0 
Italia 12,1 23,2 9,7 12,6 -17,5 -3,5 11,4 38,2 -7,2 -9,1 
Polonia 3,4 5,1 3,2 3,2 4,4 13,2 5,1 4,5 10,0 11,5 
România 2,6 5,6 3,2 4,8 4,4 -3,7 -22,4 11,9 37,6 6,7 
Slovacia 4,7 4,0 3,2 2,5 4,3 -4,2 4,8 7,7 11,2 21,2 
Ungaria 4,7 5,7 5,6 21,8 24,1 -3,0 16,9 11,2 -10,2 16,5 
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     Deşi controversate, nivelul şi dinamica ICOR, îndeosebi pe termen lung 
(Piketti, 2014), considerăm că pe termen mediu tendinţele de creştere a PIB într-o 
ţară cu un nivel mai scăzut de dezvoltare cum este cel al României nu semnifică un 
rezultat favorabil al cheltuielilor cu investiţiile. De aici decurge necesitatea ca FSC 
să reprezinte un input investiţional pentru România, cu efecte benefice şi 
performanţe mai ridicate şi sustenabile. 
     În continuare vom analiza evoluţia FSC prin prisma unei serii de indicatori 
macroeconomici din România. În scopul asigurării unui nivel ridicat de 
comparabilitate, inclusiv a celor derivaţi, indicatorii macroeconomici în termeni 
valorici au fost transformaţi în moneda EUR la cursurile de schimb medii din anii 
respectivi. Pe baza datelor din Tabelul 5.3 se pot evidenţia următoarele: 
 scăderea drastică a PIB în 2009 ca urmare a impactului crizei nu a fost 
recuperată decât în 2013, ceea ce practic a însemnat o perioadă de 5 ani de 
cvasi-stagnare a economiei româneşti; 
 FBCF a scăzut sensibil după anul 2008, nereuşindu-se atingerea nivelului din 
anul pre-criză, în principal pe seama contracţiei economiei, a creditării bancare 
şi influxurilor ISD, acestea din urmă de la 9,5 mld. EUR în 2008 la 2,7 mld. 
EUR în 2013; din cauza ratei scăzute de absorbţie, FSC nu au putut constitui un 
factor care să contribuie la relansarea investiţiilor în această perioadă; 
 în cazul exporturilor, se constată, după declinul sever din 2009, o relansare 
rapidă în anii post-criză, care nu exclude creşterea componentei exporturilor de 
pauperitate (immisering exports) pe segmentul materii prime, semifabricate, 
produse finite la preţ scăzut (low cost) sau a repoziţionării pe lanţul global al 
valorii adăugate; FSC nu au avut vreo contribuţie, proiectele din cadrul POS 
CCE, care ar fi putut avea o influenţă favorabilă asupra exporturilor, 
înregistrând cel mai scăzut nivel al ratei de absorbţie în România (17,5%, 
sumele rambursate de UE situându-se sub 0,5 mld. EUR). 
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Tabel 5.3 
Evoluţia FSC în contextul indicatorilor macroeconomici în România 
în perioada 2007-2013 
Sursa: Calculat pe baza datelor privind evoluţia pricipalilor indicatori 
macroeconomici publicate de Comisia Naţională de Prognoză şi a balanţei de plăţi 







2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 
PIB                   mld. EUR 121,3 139,7 115,9 124,4 131,4 131,8 142,8 
FBCF              mld. EUR 37,7 45,6 30,8 27,7 34,3 34,6 32,7 
Exporturi   mld. EUR 29,5 33,6 29,1 37,3 45,3 45,1 49,6 
Importuri   mld. EUR 51,3 56,3 38,9 46,8 55,0 54,7 55,3 
Nr. mediu  salariaţi   mii pers. 4.885 5.046 4.774 4.376 4.349 4.443 4.520 
Datoria externă, din care:     mld. EUR 58,3 72,4 80,1 92,4 98,7 99,7 96,5 
 - pe termen scurt mld. EUR 19,8 20,6 14,6 19,5 22,8 20,9 19,5 



















FSC alocate   mld. EUR 1,3 1,8 2,5 3,0 3,3 3,5 3,8 
FSC rambursate  mld. EUR 0 0 0,1 0,2 0,7 1,2 2,9 
Fluxuri nete ISD   mld. EUR 7,3 9,5 3,5 2,2 1,8 2,1 2,7 
Rezerve internaţionale 
(exclusiv aur)  
 
mld. EUR 25,5 26,1 27,3 31,6 32,7 31,1 32,5 
INDICATORI ÎN 
TERMENI RELATIVI ŞI 
DE EFICIENŢĂ 
 
FSC alocate / PIB  % 1,1 1,3 2,2 2,4 2,5 2,7 2,7 
FSC rambursate / PIB  % … … 0,1 0,2 0,5 0,9 2,0 
FSC rambursate / FBCF         % … … 0,3 0,7 2,0 3,5 8,9 
PIB / Datorie externă % 208,1 193,0 144,7 134,6 133,1 132,2 148,0 
PIB / Datorie publică    % 532,0 513,6 367,9 287,3 264,9 256,9 264,4 
Exporturi / Datorie 
externă pe TML  
 
% 133,2 108,7 59,4 64,2 72,5 69,4 71,8 
PIB / Importuri   % 236,5 248,1 297,9 265,8 238,9 241,0 258,2 
Rezerve internaţionale  /  
Datorie externă 
 
% 43,7 36,0 34,1 34,2 33,1 31,2 33,7 
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 importurile s-au redus în 2009 la circa 2/3 faţă de nivelul din 2008, după care au 
înregistrat o tendinţă de creştere, mai puţin dinamică decât a exporturilor, 
menţinându-se pe ansamblu deficitul balanţei comerciale; în privinţa 
importurilor, putem presupune că o parte din cele 5,1 mld. EUR rambursate 
României s-au cheltuit pentru achiziţionarea din import a unor maşini şi utilaje, 
echipamente, birotică ş.a., dar statisticile nu oferă nici un fel de informaţii în 
acest sens; 
 datoria externă a României s-a majorat sensibil în perioada 2007-2011, în anii 
2012 şi 2013 înregistrând o tendinţă de plafonare în jurul a 100 mld. EUR; în 
2013 datoria externă termen mediu-lung practic s-a dublat faţă de anul 2007, 
respectiv de la 38,5 mld. EUR la 77 mld. EUR; datoria publică guvernamentală 
a crescut accelerat, ajungând la 54 mld. EUR la finele anului 2013, faţă de 22,8 
mld. EUR în 2007; gradul de îndatorare a României a ajuns la niveluri greu de 
susţinut, făcând necesară rostogolirea datoriei scadente, fără să se poată afirma 
că FSC ar fi atenuat creşterea golului de finanţare a economiei; 
 se remarcă, pe de altă parte o creştere a rezervelor internaţionale (exclusiv aur) 
de la 25,5 mld. EUR în 2007 la 32,5 mld. EUR la finele anului 2013, dinamică 
mult mai modestă comparativ cu evoluţiile nefavorabile înregistrate de 
variabilele de efort reprezentate în special de datoria externă şi publică, 
necontracarate de dimensiuni absolute şi relative consistente ale FSC; rezervele 
internaţionale, din punctul de vedere al utilizării, prezintă dezavantajul unor 
restricţii ce defavorizează posibilitatea folosirii lor ca sursă temporară de 
acoperire a unor goluri de finanţare externă sau vârfuri ale scadenţelor de plăţi 
ale datoriei. 
    Analiza mai aprofundată a impactului FSC presupune examinarea evoluţiei 
unor indicatori macroeconomici de eficienţă, în cadrul cărora variabilele de 
rezultat (PIB, exporturi, rezerve internaţionale) să se coroboreze cu cele de efort 
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(datorie externă, datorie publică, importuri). O astfel de analiză relevă o tendinţă de 
reducere a eficienţei macroeconomice prin scăderea PIB ce revine la 1 EUR datorie 
externă de la 2,08 EUR în 2007 la 1,48 EUR în 2013, respectiv cu aproape 30%. O 
diminuare şi mai drastică s-a înregistrat în cazul raportului între PIB şi datoria 
publică, de la 5,32 EUR în 2007 la 2,64 EUR în 2013, respectiv la jumătate. În 
privinţa raportului între exporturi şi datoria externă pe TML, acesta s-a diminuat în 
aceeaşi perioadă de la 1,33 EUR la 0,72 EUR, respectiv de aproape 2 ori.  
     Evoluţia raportului între PIB şi importuri s-a îmbunătăţit de la 2,4 EUR în 
2007 la 3,0 EUR în anul 2009, explicabilă prin reducerea mai severă a importurilor 
faţă de cea a PIB, după care a scăzut, ajungând la 2,4 EUR în 2012, urmată de un 
uşor reviriment la 2,6 EUR în 2013. Dacă în 2007 la 1 EUR datorie externă 
reveneau 0,44 EUR rezerve internaţionale, în 2013 aceasta scăzuse la 0,34 EUR, 
respectiv cu aproape 25%. 
     Având în vedere deteriorarea parametrilor de eficienţă macroeconomică în 
România, nu se poate afirma că FSC au avut o contribuţie semnificativă la 
atenuarea impactului negativ, generat, în esenţă, de suprapunerea şocului extern al 
crizei globale pe vulnerabilităţile interne. 
 
5.3 România: bilanţul sumelor plătite şi primite de la bugetul UE, în 
perioada 2007-2013 
 
   Poziţia de beneficiar sau contributor net la bugetul UE reprezintă una din 
problemele cele mai disputate şi de interes major pentru toate ţările membre. În 
ceea ce priveşte România vom încerca să evaluăm poziţia de beneficiar sau 
contributor net pe baza utilizării a două abordări metodologice distincte astfel încât 
să putem ajunge la rezultate concludente privind una sau alta din poziţii, precum şi 
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explicarea ordinului de mărime a contribuţiei în funcţie de metoda de calcul 
utilizată. 
    Potrivit primei abordări, s-au luat în considerare toate sumele primite de la 
bugetul UE, inclusiv cele aferente fondurilor pentru agricultură şi dezvoltare rurală 
(FEADR, FEGA); în acest caz, rambursările primite de la bugetul UE în sumă de 
14,53 mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013, comparativ cu 8,91 mld. EUR 
contribuţia ţării noastre la bugetul UE, evidenţiază poziţia de beneficiar net a 
României în sumă de 5,63 mld. EUR (Tabel 5.4). 
 
Tabel 5.4 
Indicatori ai poziţiei de beneficiar net a României în raport cu bugetul UE 
cumulat în perioada 2007-2013 
*  Inclusiv din Fondul European pentru Agricultură şi Dezvoltare Rurală  
**Estimări proprii, prin aplicarea unui procent de 37,5% asupra plăţilor României 
(corespunzând ponderii alocărilor FSC în totalul bugetului UE27 pentru perioada 
2007-2013) 
Sursa: Calculat pe baza datelor Comisia Europeană-DG BUDGET, Financial 
Programming and Budget (Interactive chart: EU expenditure and revenue) şi a 
celor din Tabelul 5.3 
Indicatori    UM Cumulat 
2007-2013 
Plăţi către bugetul UE mil. EUR 8.910,3 
Rambursări de la bugetul UE* mil. EUR 14.535,4 
Sold total (beneficiar net) mil. EUR +5.625,1 
Plăţi către bugetul UE aferente FSC**  mil. EUR 3.341,4 
Rambursări  de la bugetul UE aferente FSC mil. EUR 5.088,6 
Sold aferent FSC(beneficiar net) mil. EUR +1.747,2 
PIB mil. EUR 907.300 
FBCF mil. EUR 244.272 
Sold total / PIB                                                               % 0,61 
Sold aferent FSC / PIB                                                               % 0,19 
Sold total / FBCF                                                            % 2,31 
Sold aferent FSC / FBCF                                                            % 0,71 
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     Cea de-a doua abordare metodologică a avut în vedere sumele rambursate de 
la bugetul UE din fondurile structurale şi de coeziune, care fac obiectul studiului de 
faţă. Precizăm că veniturile bugetului UE se constituie în principal din trei surse: 
contribuţia statelor membre (0,73% din VNB), venituri din taxele vamale la 
importurile extra-UE şi un procentaj din veniturile din TVA ale ţărilor membre. 
     Pentru asigurarea posibilităţii de comparare cu rambursările din FSC de la 
bugetul UE, partea aferentă FSC din contribuţia României la bugetul UE a fost 
estimată prin aplicarea unui procent de 37,5% ce corespunde proporţiei sumelor 
alocate FSC din bugetul total al UE.  
      Astfel, a rezultat o sumă de 3,34 mld. EUR contribuţie a României la FSC 
ale UE, comparaţia cu cele 5,09 mld. EUR rambursări aferente FSC primite de la 
UE pe ansamblul perioadei 2007-2013 evidenţiind şi în acest caz o poziţie de 
beneficiar net, cu un sold pozitiv de 1,75 mld. EUR, de 3 ori mai redus însă faţă de 
prima abordare. 
      În ambele abordări ordinul de mărime a beneficiului net obţinut de România 
este nesemnificativ, atât în cazul raportării la PIB (0,61%, respectiv 0,19%), cât şi 
la FBCF (2,31%, respectiv 0,71%). Dacă ne referim strict la FSC, ţinând seama de 
numărul populaţiei şi de numărul de ani ai perioadei, rezultă un beneficiu net per 
capita de circa 12 EUR în medie pe an, ceea ce reprezintă o sumă, practic, 
neglijabilă. 
      Beneficiul net al României este mai mult decât modest atât în raport cu 
parametrii interni, cât şi comparativ cu alte ţări. Potrivit calculelor făcute de 
Jedlička (2014, p. 21) în perioada 2004-2012 poziţia de beneficiar net a României 
atingea 10,07 mld. EUR (inclusiv din fondurile de preaderare), în timp ce Ungaria 
înregistra de 1,7 ori mai mult, Spania de 2,4 ori, Grecia şi Portugalia de 2,5 ori, iar 
Polonia de circa 5 ori. 
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      Poziţia României de beneficiar net pe ansamblu, ar putea fi în situaţia de 
contributor net pe anumite domenii de activitate, cum este, de exemplu, cazul 
Programului Cadru 7 al Comunităţii Europene 2007-2013 pentru cercetare, 
dezvoltare tehnologică, inovare unde România a contribuit cu sume considerabil 
mai mari faţă de cele accesate, în domeniul respectiv. 
      Având însă în vedere posibilităţile de prelungire a accesării FSC (conform 
regulilor n+1, n+2 şi în cazul României n+3) aferente exerciţiului financiar 2007-
2013 nu este exclus ca situaţia de beneficiar net a ţării noastre să aibă în final o 
poziţie mai avantajoasă decât cea relevată anterior. 
      Potrivit calculelor noastre, manifestarea procesului de convergenţă în 
perioada 2007-2013 a prezentat o serie de disfuncţii în cazul României, ca urmare a 
impactului negativ al recentei crize economice şi financiare, precum şi a altor 
factori de influenţă.  
      Deşi este dificil de disociat impactul negativ al crizei de dificultăţile inerente 
primului exerciţiu financiar pentru România în privinţa accesării FSC, considerăm 
că analiza evoluţiei a doi indicatori ce reflectă nucleul dur al politicii de coeziune a 
UE în profil regional  (PIB per capita la PPS şi respectiv riscul de sărăcie) pot 
contribui la elucidarea într-o măsură şi mai mare a problemei convergenţei 
(Tabelele 5.5 şi 5.6). 
      În perioada de postaderare comparativ cu perioada preaderare procesul de 
convergenţă a înregistrat o tendinţă favorabilă în toate cele 8 regiuni NUTS 2, mai 
ales Bucureşti-Ilfov, care a depăşit media UE. Dimpotrivă, analiza comparativă 
inter-regională a evoluţiei decalajelor dintre Bucureşti-Ilfov şi celelalte regiuni de 
dezvoltare din România a evidenţiat un proces de divergenţă a PIB per capita la 
PPS în perioada postaderare, cea mai defavorabilă înregistrându-se în cazul 




Tabel 5.5    
Produsul Intern Brut pe locuitor (la PPS) faţă de media UE 27 (100,0) 
pe regiuni NUTS 2 în România în perioada 2004 – 2011 
  
Sursa: Calculat pe baza datelor EUROSTAT 
 
      În ceea ce priveşte indicatorul referitor la riscul de sărăcie pe regiuni, în 
perioada 2010-2012 comparativ cu 2007-2009, deşi se constată tendinţa favorabilă 
de reducere a ponderii populaţiei expuse riscului de sărăcie în toate regiunile, nu 
putem să nu menţionăm creşterea discrepanţelor interregionale.  
     Astfel, ca şi în cazul PIB per capita la PPS, aceleaşi regiuni Nord-Est, Sud-
Vest şi Sud-Est au înregistrat o pondere ridicată a persoanelor expuse riscului de 
sărăcie (media perioadei 2010-2012 între 28-32%), precum şi o majorare  















2004-2007 2004-2007 2008-2011 2004-2007 2008-2011 
(0) (1) (2) (3) (4) (5) = (4) - (3) 
Nord -Vest 35,5 42,5 0,44 0,37 -0,07 
Centru 37,0 45,3 0,46 0,39 -0,07 
Nord -Est 24,5 29,5 0,31 0,25 -0,06 
Sud -Est 31,8 38,5 0,40 0,33 -0,07 
Sud   30,8 39,8 0,38 0,34 -0,04 
Bucuresti - Ilfov 80,3 116,3 1,00 1,00 0,00 
Sud -Vest 29,5 36,3 0,37 0,31 -0,06 
Vest 42,8 52,8 0,53 0,45 -0,08 
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Tabel 5.6 
Persoane expuse riscului de sărăcie pe regiuni NUTS 2 în România 
în perioada 2007 - 2012  
Sursa: Calculat pe baza datelor EUROSTAT 
 
6. Instrumentele structurale europene în perioada 2014-2020: aşteptări 
şi noi provocări pentru România 
 
     În exerciţiul financiar 2007-2013 nu s-au obţinut  rezultate satisfăcătoare în 
atingerea obiectivului convergenţei, principala prioritate a politicii de coeziune a 
UE. Lipsa de progrese semnificative în reducerea decalajelor de dezvoltare între 
diferitele regiuni pe ansamblul UE, precum şi faptul că s-au manifestat chiar 
tendinţe contrare, de majorare a decalajelor regionale (European Commission, 
2014b), au determinat autorităţile de la Bruxelles să reorienteze Politica de 
Coeziune în perioada de programare 2014-2020, în scopul realizării unui impact 
sporit în ceea ce priveşte creşterea economică şi crearea de locuri de muncă. Noua 
abordare a Politicii de Coeziune a UE se remarcă şi prin redenumirea 
 
Regiuni NUTS 2 
 
Media perioadei 
(% în total populaţie) 
 





2007-2009 2007-2009 2010-2012 2007-2009 2010-2012 
(0) (1) (2) (3) (4) (5) = (4) - (3) 
Nord -Vest 19,6 16,8 2,93 5,41 +2,48 
Centru 19,0 18,7 2,84 6,03 +3,19 
Nord -Est 33,5 31,9 5,00 10,30 +5,30 
Sud -Est 26,7 28,0 3,99 9,03 +5,04 
Sud   24,0 22,0 3,58 7,10 +3,52 
Bucureşti - Ilfov 6,7 3,1 1,00 1,00 0,00 
Sud -Vest 36,9 29,8 5,51 9,61 +4,10 
Vest 14,1 19,0 2,10 6,12 +4,02 
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instrumentelor financiare de susţinere, respectiv din Fonduri Structurale şi de 
Coeziune (FSC) în Fonduri Europene Structurale şi de Investiţii (FESI).  
     Principalele elemente ale reformei în 10 puncte ale Politicii de Coeziune a 
UE (European Commission, 2014c) pe care trebuie să le aibă în vedere şi 
Autorităţile de Management din ţările membre pot fi sintetizate astfel: 
 nivelul susţinerii regiunilor urmează să fie adaptat, împreună cu cofinanţarea de 
la bugetele naţionale, la nivelul lor de dezvoltare; 
 alocarea prioritară a resurselor financiare către sectoarele-cheie pentru creşterea 
economică; de exemplu, investiţiile din Fondul European de Dezvoltare 
Regională (circa 100 mld. EUR) se vor concentra în 4 sectoare-cheie: inovarea 
şi cercetarea; agenda digitală; susţinerea IMM; economia cu emisii scăzute de 
carbon (low carbon economy); 
 stabilirea de obiective şi ţinte clare, transparente şi măsurabile în ceea ce 
priveşte răspunderea şi rezultatele, care să permită monitorizarea modului de 
utilizare a resurselor financiare, urmând a fi creat un fond de rezervă pentru 
stimularea celor mai performante programe; 
 introducerea de condiţionalităţi ex-ante în scopul creşterii eficienţei investiţiilor, 
cum sunt de exemplu strategia pentru smart specialization, reformele vizând 
ameliorarea mediului de afaceri, măsurile de îmbunătăţire a sistemelor de 
achiziţii publice, strategiile de transport, conformarea cu legislaţia mediului, 
strategiile de combatere a şomajului în rândul tinerilor; 
 stabilirea unei strategii comune în scopul unei coordonări mai bune şi al evitării 
suprapunerilor între politicile UE şi respectiv a instrumentelor financiare, pe 
baza Cadrului Strategic Comun; 
 reducerea birocraţiei şi simplificarea accesării fondurilor prin stabilirea unui set 
de reguli unitar pentru toate instrumentele financiare ale UE, simplificarea 
regulilor contabile, utilizarea mai largă a tehnologiei digitale (e-cohesion); 
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 consolidarea dimensiunii urbane a Politicii de Coeziune prin alocarea prioritară 
a unor sume din FEDR pentru finanţarea proiectelor integrate la nivel de oraşe; 
 intensificarea cooperării transfrontieră şi facilitarea realizării unui număr mai 
mare de proiecte transfrontieră, precum şi asigurarea susţinerii prin programe 
naţionale şi regionale a unor strategii macro-regionale, cum sunt cele privind 
regiunea Dunării şi Marea Baltică; 
 asigurarea unei conectări mai bune a politicii de coeziune cu guvernanţa 
economică astfel încât Programele Operaţionale cu finanţare de la bugetul UE să 
fie corelate cu Programele Naţionale de Reformă, trebuind să se respecte 
recomandările specifice ţării ale Comisiei Europene în cadrul Semestrului 
European privind coordonarea economică şi fiscală la nivel UE; conform 
clauzei „condiţionalităţii macroeconomice”, Comisia Europeană poate cere 
ţărilor membre să îşi modifice programele în sensul susţinerii mai ferme a 
reformelor structurale, iar dacă acestea nu se conformează cerinţelor, le pot fi 
suspendate fondurile; 
 încurajarea utilizării în mai mare măsură a instrumentelor financiare ale UE de 
către IMM, prin facilitarea accesului acestora la credite (împrumuturi, garanţii, 
capital de risc) susţinute de fondurile europene pe baza unor reguli comune, a 
diversificării scopurilor pentru care pot fi utilizate şi a oferirii de stimulente (de 
exemplu rate mai mari de cofinanţare); în acest sens, accentul mai mare pe 
credite şi mai puţin pe granturi are menirea de a ameliora calitatea proiectelor şi 
de a descuraja dependenţa de sume nerambursabile şi subvenţii. 
      Alocările totale din bugetul UE pentru susţinerea Politicii de Coeziune în 
perioada 2014-2020 se ridică la 351,8 mld. EUR. Dacă se ţine seama că noii intrate 
Croaţia i s-au alocat 8,6 mld. EUR (Tabel 6.1), rezultă ca aceste alocări sunt uşor 
mai reduse faţă cele 347,5 mld. EUR din perioada 2007-2013, cu observaţia că la 
 49 
configurarea bugetului s-a avut în vedere şi rata lor relativ scăzută de absorbţie în 
exerciţiul financiar anterior. 
     Considerând similar ordinul de mărime al alocărilor totale privind FSC în 
cele două perioade multianuale, în ceea ce priveşte repartizarea pe ţările membre se 
constată unele schimbări, determinate de noua Politică de Coeziune a UE.  
      Astfel, exceptând 12 ţări cărora pentru 2014-2020 li s-au alocat sume 
apropiate de cele din perioada precedentă (între care Portugalia, Cipru, Austria, 
Finlanda, Suedia, ţările baltice), un număr de 8 ţări (între care Spania, Italia, 
Germania, Grecia, Cehia, Ungaria) a primit alocaţii mai mici, reducerile aferente 
cumulând circa 25 mld. EUR. Aceasta a permis alocaţii mai mari pentru un număr 
de 7 ţări, între care Polonia (+10,3 mld. EUR), România (+3,7 mld. EUR), Slovacia 
(+2,5 mld. EUR), 
      Deşi s-ar aştepta o poziţionare a României ameliorată sensibil din punctul de 
vedere al alocării  fondurilor ESI pentru 2014-2020, aşa cum se observă în Tabelul 
6.1, nivelul pe locuitor de circa 1150 EUR rămâne (împreună cu cel al Bulgariei) 
marginal în raport cu celelalte state din Europa Centrală şi de Est: comparativ cu 
România, pentru Slovacia alocaţiile pe locuitor sunt de 2,3 ori mai mari, pentru 
Ungaria de 1,9 ori, pentru Cehia şi Polonia de 1,8 ori.  
       Aceeaşi observaţie o face şi Jedlička (2014, p, 5), argumentând că, în raport 
cu alte state din Europa Centrală şi de Est cu performanţe economice superioare, 
România şi Bulgaria primesc primesc mai puţine fonduri nerambursabile - 
exprimate pe locuitor - decât le-ar fi necesare pentru a accelera procesul de 
convergenţă. Una din explicaţii, afirmă Jedlička, ar consta în faptul că celelate ţări 
au avut mai mult succes în negocierile cu UE, ceea ce, în subsidiar, face trimitere la 
capacitatea slabă de argumentare a dimensionării fondurilor necesare din partea 
autorităţilor din România şi Bulgaria în dialogul cu Comisia Europeană, dar şi la 
nivelul scăzut de absorbţie a fondurilor în perioada precedentă. 
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Tabel 6.1 
Alocările totale pentru Politica de Coeziune a UE pentru perioada 2014-2020 
 
Sursa: EUROSTAT 
 Total alocări Alocări totale per capita 
(mil. EUR) 
      % 
(UE=100) (EUR) 
        % 
(România=100) 
Belgia 2283,9 0,65 204,7 17,8 
Bulgaria 7588,4 2,16 1042,4 90,8 
Republica Cehă 21982,9 6,25 2091,6 182,1 
Danemarca 553,4 0,16 98,8 8,6 
Germania 19234,9 5,47 238,9 20,8 
Estonia 3590,0 1,02 2719,7 236,8 
Irlanda 1188,6 0,34 259,0 22,5 
Grecia 15521,9 4,41 1403,4 122,2 
Spania 28559,5 8,12 611,2 53,2 
Franţa 15852,5 4,51 241,7 21,0 
Croaţia 8609,4 2,45 2021,0 176,0 
Italia 32,823,0 9,33 550,0 47,9 
Cipru  735,6 0,21 855,3 74,5 
Letonia 4511,8 1,28 2233,6 194,5 
Lituania 6823,1 1,94 2297,3 200,0 
Luxemburg 59,7 0,02 112,6 9,8 
Ungaria 21905,9 6,23 2210,5 192,5 
Malta 725,0 0,21 1726,2 150,3 
Olanda 1404,3 0,40 83,7 7,3 
Austria 1235,6 0,35 146,2 12,7 
Polonia 77567,0 22,05 2013,2 175,3 
Portugalia 21465,0 6,10 2048,2 178,3 
România 22993,8 6,54 1148,5 100,0 
Slovenia 3074,8 0,87 1492,6 130,0 
Slovacia 13991,7 3,98 2586,3 225,2 
Finlanda 1465,8 0,42 270,4 23,5 
Suedia 2105,8 0,60 220,3 19,2 
Regatul Unit 11839,9 3,37 185,3 16,1 
UE 28 351854,2 100,00 695,9 60,6 
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     Guvernul României a transmis la Bruxelles în luna aprilie 2014 Acordul de 
parteneriat cu UE pentru perioada de programare 2014-2020 ce cuprinde 
principalele măsuri ce vor fi întreprinse pentru alinierea la Strategia Europa 2020 
privind creşterea inteligentă, sustenabilă şi incluzivă, precum şi de utilizare a 
instrumentelor structurale europene în scopul realizării obiectivelor UE, inclusiv 
coeziunea economică, socială şi teritorială a statelor membre. Acest important 
document, elaborat în spiritul noii Politici de Coeziune a UE pe baza aplicării 
principiilor de implementare eficientă a fondurilor europene şi a condiţionalităţilor 
ex-ante porneşte de la analiza disparităţilor existente, a potenţialităţilor de creştere 
şi a necesităţilor de dezvoltare ale României. În acest context, au fost identificate 
principalele provocări la adresa dezvoltării care necesită investiţii strategice în 
domeniile competitivităţii şi dezvoltării locale, al infrastructurilor de transport şi 
ICT, al resurselor naturale, în special energetice, al capacităţii administrative a 
instituţiilor publice, precum şi de ordin social.  
     În scopul reducerii disparităţilor economice şi sociale între România şi ţările 
membre UE, inclusiv în profil regional, ţinând seama de situaţia macroeconomică, 
precum şi de politicile şi strategiile naţionale şi sectoriale, au fost stabilite priorităţi 
de finanţare pentru utilizarea fondurilor europene. România, aşa cum se observă în 
Tabelul 6.1, beneficiază de alocaţii totale de 23 mld. EUR. Potrivit estimărilor 
prezentate în Acord, bazate pe utilizarea modelului macroeconomic R-GREM, 
impactul potenţial al fondurilor ESI în cazul României, determinat de investirea 
sumelor pe trei categorii de intervenţii (susţinerea infrastructurilor, dezvoltarea 
capitalului uman şi promovarea investiţiilor private în inovare), conduce, în 
scenariul realist (ipoteza unei ratei de 40% a absorbţiei fondurilor) la un ritm anual 
crescător al PIB, prevăzut să ajungă la 4,15% în 2020, respectiv dublu faţă de 2014. 
O altă estimare, realizată prin utilizarea modelului HEROM, conform scenariului 1 
(cu alocările fondurilor UE predominant în infrastructură, considerat cel mai 
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eficient) relevă o creştere cumulată a PIB de 15,1% în perioada 2014-2020 faţă de 
scenariul fără fonduri, ceea ce ar permite atingerea unui nivel al PIB/locuitor 
reprezentând 65-70% din media UE în 2020 (Ministerul Fondurilor Europene, 
2014a, p.10). 
     Chiar dacă aceste previziuni se vor dovedi să fi fost mai degrabă optimiste 
decât realiste, din Acordul de Parteneriat cu UE lipsind o analiză mai aprofundată a 
aşteptărilor României privind impactul fondurilor ESI în termenii eficienţei la nivel 
microeconomic, regional şi macroeconomic, eventual însoţită de o evaluare a 
factorilor de risc politic, economic, financiar pe termen mediu şi lung (aflate în curs 
de pregătire la nivel naţional, după cum se specifică în Acord) care pot afecta 
semnificativ estimările, faptul că aceste fonduri pot susţine efortul şi politicile 
naţionale este evident. Există multe învăţăminte din experienţa perioadei 2007-
2013 care trebuie utilizate în scopul majorării ratei de absorbţie a fondurilor, cu 
rezultate potenţiale pozitive atât pentru actorii din sistem (autorităţi de 
management, beneficiari din sectorul privat, ONG, autorităţi publice), cât şi la 
nivelul economiei în ansamblu, precum şi în profil regional. 
    În privinţa competitivităţii şi dezvoltării locale, lecţiile ce se speră a fi fost 
învăţate se referă la deficitul de cerere în regiunile mai slab dezvoltate ce frânează 
creşterea economică, dezvoltarea companiilor şi funcţionalitatea economiei de 
piaţă, la slăbiciunea sistemelor de suport al mediului de afaceri, fragmentarea CD şi 
lipsa de consistenţă a conectării acesteia la sectorul de business, absenţa 
instrumentelor financiare adaptate necesităţilor CD. Reducerea decalajelor de 
dezvoltare şi intrarea pe un trend al convergenţei impune orientarea prioritară a 
fondurilor europene către regiunile defavorizate, care se caracterizează şi printr-o 
capacitate mai slabă de absorbţie a fondurilor. În acest sens, în lipsa unei Strategii 
naţionale de dezvoltare economico-socială a României pe termen mediu-lung, 
corelarea cu Programul de Convergenţă, Programul Naţional de Reforme, politicile 
 53 
de dezvoltare a României în profil teritorial, Programul Naţional de Dezvoltare 
Rurală şi strategiile sectoriale/locale devine esenţială. În exerciţiul 2014-2020, se 
aşteaptă o coordonare mai bună la nivel regional/judeţean cu strategiile sectoriale în 
privinţa investiţiilor în educaţie şi infrastructură socială, a proiectelor vizând 
infrastructura de transporturi, ocuparea şi incluziunea socială, populaţia rurală, 
precum şi aceea între diferitele surse de fonduri europene sau a complementarităţii 
între acestea sau cu alte fonduri. 
    Pornind de la accentul mult mai mare pus în perioada 2014-2020 pe rezultate 
şi  performanţe, extrem de importantă este stabilirea unui cadru flexibil (simplified 
cost option) care să permită un grad mai mare de atingere a ţintelor, respectiv o rată 
superioară de absorbţie a fondurilor. Din punctul de vedere al eventualelor 
dificultăţi ale beneficiarilor în asigurarea tuturor resurselor financiare (cofinanţare, 
cheltuieli neeligibile, capital de lucru) se aşteaptă o implicare mai mare a sectorului 
bancar şi/sau a bugetului public în vederea completării acestora. 
    Deşi MFE a luat decizia de se conforma evaluării ex-ante ca metodă 
independentă de îmbunătăţire a coerenţei şi calităţii Acordului de Parteneriat cu 
UE, până la data publicării acestuia (versiunea oficială martie 2014), grupul de 
evaluatori externi îşi va face cunoscute rezultatele abia către finele acestui an. Şi în 
privinţa evaluării ex-ante a programelor operaţionale (Infrastructura Mare, 
Competitivitate, Capital Uman, Capacitate Administrativă, Programul Operaţional 
Regional şi Asistenţă Tehnică) se aşteaptă încă rezultatele din partea experţilor 
evaluatori. 
     Analiza factorilor structurali de influenţă a absorbţiei fondurilor europene a 
pus în evidenţă importanţa depolitizării administraţiei publice, reprofesionalizării 
instituţiilor, inclusiv la nivelul AM, diminuării birocraţiei şi simplificării 
procedurilor de accesare a fondurilor, creşterii transparenţei şi a restabilirii 
încrederii între diferitele paliere ale administraţiei centrale şi locale. 
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7. Remarci concluzive 
 
     Rata de absorbţie a fondurilor structurale şi de coeziune alocate României în 
perioada 2007-2013, calculată ca raport între rambursările şi respectiv alocările UE, 
s-a situat la un nivel scăzut (circa 27%), atât faţă de aşteptările autorităţilor şi ale 
populaţiei, cât şi comparativ cu celelate ţări membre UE, inclusiv din Europa 
Centrală şi de Est. Din analiza cauzelor acestei situaţii, a rezultat că acestea se 
regăsesc atât in interiorul sistemului de gestionare şi accesare a fondurilor 
europene, cât şi provenind din exteriorul acestuia. 
     Între cauzele manifestate la nivelul Autorităţilor de Management, studiul a 
indentificat, ca având un impact major asupra capacităţii de absorbţie în cazul 
tuturor programelor operaţionale, dar specifice pe diferitele stadii ale accesării: 
încălcarea regimului funcţionarilor publici şi fluctuaţia de personal; salarizarea 
nestimulativă; asistenţa tehnică ineficientă; prevederi neclare ale unor ghiduri, 
standarde, metodologii; lipsa de coordonare şi corelare a programelor operaţionale; 
birocraţia excesivă; insuficienta urmărire a sustenabilităţii obiectivelor; 
funcţionarea necorespunzătoare a sistemului de monitorizare financiară ex-ante şi 
expost. La acestea s-au adăugat neregulile descoperite în procesul de accesare a 
fondurilor, care au determinat măsuri de suspendare temporară sau presuspendare 
totală sau parţială a Programelor Operaţionale din partea Comisiei Europene. 
      La nivelul beneficiarilor, studiul a pus în evidenţă o serie de cauze ale 
gradului scăzut de absorbţie FSC în România manifestate în fazele de pregătire, 
depunere, contractare şi implementare: expertiza slabă în elaborarea proiectelor; 
efectul advers al unor măsuri de reducere a birocraţiei; procesul decizional greoi al 
beneficiarilor autorităţi publice locale; derularea necorespunzătoare a procedurilor 
de achiziţie publică; supraevaluarea capacităţii financiare şi de implementare a 
proiectelor din partea multor beneficiari; capacitatea limitată de administrare a 
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contractelor de lucrări/servicii din cadrul proiectelor şi lipsa clauzelor asiguratorii 
în ceea ce priveşte cerinţele respectării calităţii lucrărilor şi a termenelor de 
execuţie. 
      Capacitatea de absorbţie a FSC a fost afectată în mod negativ de factori 
exteriori sistemului, în principal, de modul diferit de aplicare şi interpretare a 
legislaţiei, în special a celei privind achiziţiile publice, precum şi de prelungirea 
efectelor crizei globale, cu deosebire prin deteriorarea situaţiei financiare la nivelul 
beneficiarilor de proiecte, inclusiv autorităţi publice locale, în condiţiile slabei 
implicări a sistemului bancar în acoperirea deficitelor de finanţare.   
      În termeni valorici, România a primit de la Bugetul UE rambursări aferente 
FSC de 5,1 mld. EUR pe ansamblul perioadei 2007-2013. Impactul acestor fonduri 
asupra economiei nu a fost semnificativ, reprezentând doar 0,5% din PIB realizat în 
această perioadă şi circa 2% din formarea brută de capital fix. Evaluarea de către 
diverşi autori a impactului FSC cu ajutorul modelelor şi simulărilor 
macroeconomice s-au dovedit total nerealiste, dacă amintim doar creşterea 
economică suplimentară cumulată cuprinsă între 13% şi 37% a PIB estimată în 
cazul diferitelor scenarii cu fonduri europene. 
     Analiza noastră a impactului FSC prin prisma evoluţiei indicatorilor 
macroeconomici, precum şi a unor variabile de rezultat comparativ cu cele de efort, 
a pus în evidenţă deteriorarea majorităţii acestora, în special a gradului de 
îndatorare internă şi externă a României, dimensiunea redusă a fondurilor europene 
şi gradul scăzut de absorbţie a acestora neavând forţa să atenueze vulnerabilităţile 
economiei sau creşterea golului de finanţare. 
     Poziţia de beneficiar net a României în raport cu bugetul UE, identificată în 
studiu prin două abordări metodologice, respectiv totală şi cea aferentă FSC, a 
evidenţiat un ordin de mărime nesemnificativ în ambele variante, atât în raport cu 
PIB, cât şi cu FBCF.  
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     Deşi pe ansamblu procesul de convergenţă a înregistrat în perioada 2007-
2013 o tendinţă favorabilă în toate cele 8 regiuni NUTS 2, doi indicatori ce reflectă 
nucleul dur al Politicii de Coeziune a UE, respectiv PIB per capita la PPS şi riscul 
de sărăcie, au relevat o majorare a decalajelor interregionale faţă de regiunea mai 
dezvoltată Bucureşti-Ilfov.  
    Pentru perioada de programare 2014-2020, Politica de Coeziune a UE are o 
nouă viziune, fiind orientată spre rezultate în scopul realizării unui impact sporit în 
ceea ce priveşte creşterea economică şi crearea de locuri de muncă, în contextul 
Strategiei Europa 2020. Noua abordare, în care instrumentele financiare de 
susţinere au căpătat denumirea de Fonduri Europene Structurale şi de Investiţii 
(FESI) se remarcă  printr-o reformă în 10 puncte între care: adaptarea nivelului 
susţinerii regiunilor împreună cu co-finanţarea de la bugetele naţionale, la nivelul 
lor de dezvoltare, coordonarea mai bună între politicile UE şi respectiv fondurile 
ESI şi evitarea suprapunerilor pe baza Cadrului Strategic Comun; introducerea de 
condiţionalităţi ex-ante; reducerea birocraţiei şi simplificarea procedurilor; 
stabilirea unui set de reguli unitar pentru toate fondurile ESI. 
    Conform alocării fondurilor ESI pe ţări, Romania va beneficia de 23 mld. 
EUR fonduri nerambursabile în perioada 2014-2020. Nivelul pe locuitor de circa 
1150 EUR rămâne însă marginal în raport cu majoritatea celorlalte state din Europa 
Centrală şi de Est şi mai puţin decât ar avea nevoie Romania pentru accelerarea 
procesului de convergenţă.  
     Din lecţiile învăţate în perioada precedentă, în vederea majorării ratei de 
absorbţie a fondurilor europene şi a eficienţei utilizării acestora în exerciţiul 
financiar 2014-2020, considerăm că principalele soluţii de redresare pot fi grupate 




    Se impune ca o prioritate clarificarea unor aspecte teoretico-metodologice 
privind instrumentele de evaluare a contribuţiei fondurilor ESI la procesul de 
convergenţă, precum şi al dezvoltării durabile şi sustenabile, inclusiv cu luarea în 
considerare a efectelor propagate în timp şi spaţiu. Ţinând seama de divergenţa de 
păreri şi/sau evaluări ale diferiţilor autori în literatura de specialitate, importanţa 
problemei justifică fundamentarea unei metodologii proprii a Comisiei Europene, 
cu o aplicare unitară şi rezultate comparabile pentru toate statele membre.  
     În scopul unei evaluări cât mai cuprinzătoare, capabilă să surprindă 
dimensiunea decalajelor şi să poată releva traiectoria convergenţei reale a statelor 
membre, precum şi finalitatea politicii de coeziune a UE, se dovedeşte necesară 
abordarea inter şi transdisciplinară a impactului fondurilor ESI, care, prin caracterul 
său complex, afectează practic toate activităţile economico-sociale şi sectoarele 
economice. 
    Dimensiunile variate ale economiei reale din statele membre, precum şi faptul 
că ţări cu nivele diferite de dezvoltare beneficiază în grade diferite de avantajele 
integrării, determină o asimetrie a semnificaţiei şi importanţei relaţiilor economice 
intra-UE la nivelul fiecărei ţări membre, ca şi în profil regional. De aceea, în 
privinţa fondurilor ESI, autorităţile UE se găsesc în poziţia de a decide asupra 
acceptării ca tendinţele generale actuale să fie lăsate să continue (regiunile centrale, 
cu un grad mai înalt de dezvoltare, înregistrează şi rate mai mari de absorbţie) sau, 
cum este de aşteptat, să adopte un set de politici/măsuri de prioritizare a alocării 
fondurilor către regiunile periferice, mai slab dezvoltate, lipsite de structuri de 
susţinere a majorării ratelor de absorbţie. 
    Creşterea interdependenţelor economico-sociale şi financiare dintre statele 
membre UE şi contextul epuizării complementarităţilor intra-UE (în principal, 
fluxuri comerciale şi de capital) trebuie să se constituie într-un atu, prin 
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transformarea acestora într-un factor de consolidare a relaţiilor cu ţările extra-UE, 
în virtutea cerinţelor şi necesităţilor de valorificare a oportunităţilor create de 
procesul globalizării.  
    Pentru ameliorarea funcţionalităţii sistemului de gestionare şi accesare a 
fondurilor, dar şi a politicilor macroeconomice, extrem de importantă este stabilirea 
unor praguri de eficienţă particularizate pe ţări, la nivel de program operaţional, axă 
prioritară, domenii majore de intervenţie, pe baza unui sistem coerent de indicatori 
ex-ante şi ex-post, care să poată fi monitorizaţi permanent la nivelul fiecărei ţări 
membre şi al UE (cum ar fi evidenţierea utilizării fondurilor ESI pe structura 
regională şi/sau de cheltuieli: capital fix, capital uman, etc). 
    În acest context, elucidarea unor elemente teoretico-metodologice ale 
eficienţei economice, sociale şi ambientale, fundamentarea proiectelor pe bază de 
studii de fezabilitate şi adecvarea mărimii ratelor de actualizare utilizate la nivel de 




     Învăţămintele crizei economico-financiare, în raport cu aşteptările României 
potrivit cărora apartenenţa la UE ar fi constituit o centură de siguranţă, au relevat o 
discordanţă cu realitatea, între avantajele integrării şi efectele crizei prevalând, ca 
dimensiune cantitativă şi întindere în timp, declinul economiei şi deteriorarea 
parametrilor sociali. Indiferent de potenţialul impact favorabil al fondurilor ESI, 
pentru România a devenit clară importanţa creării unui sistem naţional de rezilienţă 
la şocurile externe, adaptat la avantajele apartenenţei la UE. 
     Cadrul Strategic Naţional de Referinţă 2007-2013 elaborat în anul 2006 
privind programarea FSC a prevăzut cifre care, ulterior, au fost considerabil 
infirmate de evoluţiile economiei reale, mai ales sub impactul crizei declanşate în 
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anul 2008, fără a se aduce corecţiile necesare. Obiectivele, priorităţile şi acţiunile 
bazate pe Cadrul Strategic Comun al UE şi prevăzute în Acordul de Parteneriat 
pentru perioada de programare 2014-2020 necesită o actualizare cel puţin anuală, 
care să ţină seama de schimbările majore ce pot interveni, vizând, în principal, 
revizuirea estimărilor cantitative.  
    Ponderea mare a proiectelor respinse, de circa 40%, a condus la eforturi 
irosite, din cauza beneficiarilor, firmelor de consultanţă, AM-urilor, uneori ca 
rezultat al corupţiei din sistemul de gestionare şi accesare a fondurilor europene, 
explicând parţial şi rata scăzută de absorbţie a FSC. Între cele peste 16 mii proiecte 
respinse până la finele anului 2013 (la care se vor mai adăuga încă cîteva mii dintre 
cele circa 9 mii aflate în curs de evaluare) se găsesc probabil multe potenţial 
viabile, a căror refacere de către beneficiari poate conduce la creşterea ratei de 
promovabilitate a proiectelor şi respectiv de absorbţie a fondurilor în exerciţiul 
actual. 
     La nivelul AM şi al comisiilor de evaluare/selectare a proiectelor, la care 
persistă temerile în privinţa asumării răspunderii, nivelul performanţelor necesită a 
fi legat de un sistem de premiere, respectiv bonusuri pentru persoanele care 
promovează proiecte de succes şi care au fost profesionist evaluate, sistem care să 
nu excludă penalizări în cazuri de eşec, în care pot fi integrate şi firmele de 
consultanţă care au elaborat proiectele. 
     De o importanţă crucială este decuplarea accesării fondurilor europene de 
ciclurile electorale, care să nu mai afecteze structurile de personal ale AM-urilor, 
precum şi de intervenţia politicului în susţinerea unor proiecte sau blocarea altora, 
mai ales la nivelul autorităţilor locale, pe criterii subiective, respectiv pentru 
câştigarea de voturi. 
     În scopul majorării gradului de absorbţie a fondurilor ESI şi al creşterii 
eficienţei implementării acestora, este necesară o mai solidă fundamentare a 
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propunerilor de proiecte din punctul de vedere al impactului lor la nivel 
regional/naţional, dar şi printr-o analiză comparativă la nivelul UE. 
     Având în vedere redresarea semnificativă a situaţiei absorbţiei fondurilor 
europene în 2013 în România, continuată şi în primele luni ale acestui an (rata de 
absorbţie a atins 33,8% la finele lunii martie 2014, Ministerul Fondurilor Europene, 
2014b) perspectiva exerciţiului financiar 2014-2020 pare favorabilă pentru ţara 
noastră, aşteptările privind o contribuţie majoră a acestora la reducerea decalajelor 
de dezvoltare şi la ameliorarea parametrilor macroeconomici şi de eficienţă, având, 
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